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CIVIL SOCIETY  
IN RUSSIA AND ABROAD

Эффективность институтов гражданского об-
щества определяется во многом правовыми основа-
ми его функционирования, которые исходят от го-
сударства. На законодательном уровне государство 
определяет потенциал институтов гражданского об-
щества, очерчивает границы его функционирования,  
а также создает модель взаимодействия гражданско-
го общества и государства при реализации как част-
ных, так публичных интересов. 

Функционирование институтов гражданского об-
щества является сегодня востребованным в любой сфе-
ре, где государство реализует свои полномочия, где 
требуется контроль за его деятельностью и оценка ее 
эффективности. 

При осуществлении контроля возрастает востре-
бованность экспертных возможностей гражданского 
общества и его институтов. В частности, экспертные 
возможности предполагают участие институтов граж-
данского общества в проведении различных видов 
экспертиз. При этом проведение экспертиз со сторо-
ны институтов гражданского общества активно прак-
тикуется как в сфере правотворчества, на этапах и ста-
диях разработки и принятия нормативных правовых 
актов, так и в сфере действия уже вступивших в юри-
дическую силу нормативных правовых актов. Таким 
образом, экспертные возможности институтов граж-
данского общества при должной реализации могут и 
должны оказывать влияние на качество российского 

ЭКСПЕРТНЫЕ ВОЗМОЖНОСТИ ИНСТИТУТОВ 
ГРАЖДАНСКОГО ОБЩЕСТВА И ГРАЖДАН 
КАК ФАКТОР ЭФФЕКТИВНОСТИ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 

Колоткина Оксана Анатольевна, 
доцент кафедры конкурентного права и антимонопольного регулирования 
Уральского государственного экономического университета, 
кандидат юридических наук, доцент 
oks-kolotkina@yandex.ru

В статье рассматривается экспертный потенциал институтов гражданского общества и граждан в контек-
сте проведения общественной и антикоррупционной экспертизы. Автор статьи обращает внимание на нор-
мативные основы проведения различных видов независимых экспертиз законодательства. Особое внимание 
уделяется общественной экспертизе, инициатором проведения которой выступает Общественная палата РФ, 
а также антикоррупционной экспертизе, которая может проводиться на общественных началах институтами 
гражданского общества и конкретными гражданами. Анализ норм действующего законодательства в области 
проведения заявленных в статье независимых экспертиз позволил обозначить объект и предмет каждой экс-
пертизы, конкретные требования к субъектам ее проведения. Общественная и антикоррупционная эксперти-
зы в настоящей статье рассматриваются в качестве независимых экспертиз, которые имеют свою специфику,  
в том числе в части требований к экспертам. Одним из ключевых требований к экспертам является наличие 
специальных знаний и умений, опыта практической деятельности в конкретной области. Эти и дополнитель-
ные требования к независимым экспертам четко очерчивают круг потенциальных субъектов гражданского об-
щества, которые могут воспользоваться правом на принятие участия в проведении независимой экспертизы, 
позволяют дать оценку экспертному потенциалу институтов гражданского общества и граждан. 

Ключевые слова: экспертные возможности, институты гражданского общества, общественная эксперти-
за, антикоррупционная экспертиза.

Expert Opportunities of Civil Society Institutions and Citizens  
as a Legislation Efficiency Factor

Kolotkina Oksana A. 
Associate Professor of the Department of Competition Law and Anti-Monopoly Regulation  
of the Ural State University of Economics 
PhD (Law), Associate Professor

The article deals with the expert potential of civil society institutions and citizens in the context of public and 
anti-corruption expertise. The author of the article draws attention to the regulatory framework for various types of 
independent examinations of legislation. Special attention is paid to public expertise, initiated by the Public chamber 
of the Russian Federation, as well as anti-corruption expertise, which can be carried out on a voluntary basis by civil 
society institutions and specific citizens. The analysis of norms of the current legislation in the field of carrying out 
of the independent examinations declared in article allowed to designate object and a subject of each examination, 
specific requirements to subjects of its carrying out. Public and anti-corruption expertise in this article are considered 
as independent expertise, which have their own specifics, including in terms of requirements for experts. One of the 
key requirements for experts is the availability of special knowledge and skills, practical experience in a particular area. 
These and additional requirements for independent experts clearly define the range of potential civil society actors who 
can take advantage of the right to participate in the independent examination, allow to assess the expert potential of 
civil society institutions and citizens.

Keywords: expert capabilities, civil society institutions, public expertise, anti-corruption expertise.
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законодательства. Именно качество принимаемых 
нормативных правовых актов разных уровней ока-
зывает непосредственное влияние на их соблюдение 
всеми субъектами права. 

В рамках проводимого исследования под экспер-
тизой необходимо понимать определенную процедуру, 
которая заключается в исследовании и даче заключе-
ния экспертом по вопросам, решение которых требу-
ет специальных знаний в различных сферах. Условно 
все экспертизы законодательства можно разделить на 
две большие группы: а) государственные (могут осу-
ществлять только государственные органы); б) неза-
висимые (проводимые институтами гражданского об-
щества). Такое деление является во многом условным, 
так как независимые экспертизы могут проводиться и 
в тех случаях, когда законодательство предусматрива-
ет обязательное проведение государственных экспер-
тиз специально уполномоченными на то субъектами. 

Российским законодательством предусмотрены 
конкретные виды экспертиз, субъектами которых мо-
гут выступать представители гражданского общества. 
В настоящей статье внимание будет уделено обществен-
ной и антикоррупционной экспертизе. При этом важно 
определить объект и предмет конкретной экспертизы, 
а также субъектов ее проведения, что позволит сделать 
в конечном итоге вывод об экспертном потенциале ин-
ститутов гражданского общества в рассматриваемой 
сфере. Охарактеризуем особенности проведения заяв-
ленных ранее видов независимых экспертиз. 

Общественная экспертиза. Одной из первосте-
пенных задач, стоящих перед институтами гражданско-
го общества (гражданами РФ, общественными объеди-
нениями и др. негосударственными некоммерческими 
организациями), является добровольное осуществле-
ние общественного контроля за деятельностью госу-
дарственных органов власти и органов местного са-
моуправления1. На основании п. 8 ст. 6 Федерального 
закона от 21 июня 2014 г. № 212-ФЗ «Об основах об-
щественного контроля в Российской Федерации»2 (да-
лее — Федеральный закон «Об основах общественно-
го контроля в Российской Федерации») предусмотрено 
многообразие форм общественного контроля, одной из 
которых, наряду с общественным мониторингом и об-
щественной проверкой, законодатель называет обще-
ственную экспертизу3. 

Как показывает анализ норм ст. 22 Федерального 
закона «Об основах общественного контроля в Рос-
сийской Федерации», содержание понятия «обще-
ственная экспертиза» не включает в себя возмож-
ность проведения всех видов независимых экспертиз. 
Другими словами, понятия «общественная эксперти-
за» и «независимая экспертиза» являются не совпада-
ющими по своему объему и соотносятся между собой 
как «часть и целое», как «вид и род». 

Таким образом, общественная экспертиза яв-
ляется одной из разновидностей независимой 

1	 Кирьянов А.Ю. Общественный и гражданский контроль: 
правовое разграничение понятий // Гражданское общество 
в России и за рубежом. 2019. № 1. С. 3–6.

2	 Федеральный закон от 21 июля 2014 г. № 212-ФЗ «Об основах 
общественного контроля в Российской Федерации» (ред. от 
29.12.2017) // Российская газета. 2014. 23 июля.

3	 Колоткина О.А. Институт общественной экспертизы проек-
тов нормативных правовых актов в структуре гражданского 
общества // Гражданское общество в России и за рубежом. 
2018. № 4. С. 15–19.

экспертизы. Объект и предмет общественной эксперти-
зы возможно определить при системном анализе норм  
ст. 22 Федерального закона «Об основах обществен-
ного контроля в Российской Федерации» и ст. 18 
Федерального закона от 4 апреля 2005 г. № 32-ФЗ  
«Об Общественной палате Российской Федерации»4 
(далее — Федеральный закон «Об Общественной па-
лате Российской Федерации»). В частности, на основа-
нии Федерального закона «Об основах общественно-
го контроля в Российской Федерации» можно в общих 
чертах определить объект общественной экспертизы  
(то, что подлежит со стороны экспертов анализу и оцен-
ке) — акты, проекты актов, решений, проекты реше-
ний, документов и других материалов органов государ-
ственной власти, органов местного самоуправления, 
государственных и муниципальных организаций, иных 
органов и организаций5. Конкретизация объекта обще-
ственной экспертизы происходит на основании анали-
за норм ст. 18 Федерального закона «Об Общественной 
палате Российской Федерации», где идет перечисление 
конкретных юридических документов, подпадающих 
под экспертизу: проекты нормативных правовых актов 
Правительства РФ, федеральных органов исполнитель-
ной власти, проектов законов субъектов Российской 
Федерации и др. К особым объектам общественной 
экспертизы законодатель относит проекты законов 
Российской Федерации о поправках к Конституции РФ, 
проекты федеральных конституционных законов и фе-
деральных законов. 

Обозначенные законопроекты позволяют опре-
делить предмет общественной экспертизы — про-
екты, затрагивающие вопросы государственной со-
циальной политики, конституционных прав и свобод 
граждан в области социального обеспечения, обе-
спечения общественной безопасности и правопоряд-
ка (ч. 2 ст. 18). На официальном сайте Общественной 
палаты РФ уточняется, что с 2009 г. был установ-
лен порядок, в соответствии с которым все социаль-
но значимые законопроекты в обязательном порядке 
проходят экспертизу Общественной палаты.

Субъектом проведения общественной экспер-
тизы является Общественная палата РФ, которая 
для проведения экспертизы должна создать рабо-
чую группу, правомочную привлекать экспертов.  
На основании Положения о консультантах-экспертах 
Общественной палаты Российской Федерации6 экс-
пертами могут быть: а) представители обществен-
ных организаций, активно участвующие в развитии 
гражданского общества; б) граждане, ранее осущест-
влявшие полномочия члена Общественной палаты; 
в) представители общественных объединений, до-
пущенные к выборам в Общественную палату, но 
не избранные в ее состав (п. 1.1). Дополнительные 
требования к экспертам обозначены в Положении 
о порядке проведения общественной экспертизы, 

4	 Федеральный закон от 4 апреля 2005 г. № 32-ФЗ «Об Обще-
ственной палате Российской Федерации» // СПС «Консуль-
тантПлюс».

5	 Ягофарова И.Д. Принцип справедливости в правопри-
менительной деятельности: вопросы теории и практи- 
ки // Вестник Гуманитарного университета. 2017. № 3 (18). 
С. 71–74.

6	 Положение о консультантах-экспертах Общественной 
палаты Российской Федерации (утв. Решением совета 
Общественной палаты РФ от 15.05.2008 № 4) // Документ 
опубликован не был. СПС «КонсультантПлюс».
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утвержденном решением совета Общественной пала-
ты РФ от 15 мая 2008 г. В частности, экспертами обще-
ственной экспертизы могут выступать: 1) юридические 
лица (объединения некоммерческих организаций, дея-
тельность которых направлена на развитие граждан-
ского общества в Российской Федерации и относится к 
сфере их уставной деятельности); 2) физические лица, 
обладающие научными и практическими знаниями, 
необходимыми для проведения экспертизы. К физи-
ческим лицам, претендующим на статус эксперта об-
щественной экспертизы, предъявляются требования: 
а) профессиональное образование (высшее и (или) по-
слевузовское, соответствующему профилю эксперт-
ной деятельности); б) стаж практической работы по 
профилю экспертной деятельности не менее 10 лет, 
знание действующего российского законодательства 
и норм международного права, профессиональные на-
выки в экспертной деятельности. 

Антикоррупционная экспертиза. Институты 
гражданского общества могут принимать участие 
и в проведении антикоррупционной экспертизы.  
В частности, Федеральный закон от 17 июля 2009 г. 
№ 172-ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе нор-
мативных правовых актов и проектов норматив-
ных правовых актов» (далее — Федеральный закон  
«Об антикоррупционной экспертизе нормативных 
правовых актов и проектов нормативных правовых 
актов») в ч. 5 ст. 2 закрепляет среди принципов ор-
ганизации антикоррупционной экспертизы принцип 
сотрудничества органов государственной власти и ор-
ганов местного самоуправления с институтами граж-
данского общества при проведении данного вида экс-
пертизы. Объектом антикоррупционной экспертизы 
являются нормативные правовые акты и проекты 
нормативных правовых актов. Предметом эксперти-
зы является выявление коррупциогенных факторов 
и их последующее устранение. На основании ст. 5 
Федерального закона «Об антикоррупционной экс-
пертизе нормативных правовых актов и проектов 
нормативных правовых актов» и п. 4 Постановления 
Правительства РФ от 26 февраля 2010 г. № 96 «Об ан-
тикоррупционной экспертизе нормативных право-
вых актов и проектов нормативных правовых актов» 
к субъектам независимой антикоррупционной экс-
пертизы можно отнести институты гражданского об-
щества и граждан, в частности, юридические и физи-
ческие лица, которые должны быть аккредитованы 
в качестве экспертов Министерством юстиции РФ. 
Данная услуга предоставляется бесплатно на портале 
государственных услуг Российской Федерации. При 
этом административный регламент Министерства 
юстиции РФ, утвержденный Приказом Минюста РФ 
от 29 марта 2019г. № 577, устанавливает требования к 

7	 Приказ Минюста России от 29 марта 2019 г. № 57 «Об ут- 
верждении Административного регламента Министер-
ства юстиции Российской Федерации по предоставлению 
государственной услуги по осуществлению аккредитации 

заявителям на получение данной государственной ус-
луги. В частности, для физических лиц — это наличие 
гражданства РФ, высшее профессиональное образо-
вание и стаж работы по специальности не менее 5 лет. 
Для юридических лиц — наличие в своем штате не 
менее трех работников, на которых распространяют-
ся требования, перечисленные ранее для физических 
лиц. В соответствии с п. 1.1 ст. 5 Федерального зако-
на «Об антикоррупционной экспертизе нормативных 
правовых актов и проектов нормативных правовых 
актов» устанавливаются ограничения для экспертов. 
Для физических лиц — наличие неснятой или непога-
шенной судимости, уволенных в связи с утратой до-
верия и др. Для юридических лиц — если оно являет-
ся международной и иностранной организацией или 
некоммерческими организациями, выполняющими 
функции иностранного агента. 

Таким образом, подводя итоги проведенного ис-
следования, можно сделать общие выводы.

Во-первых, рассматриваемые в настоящей статье 
экспертизы (общественная и антикоррупционная) 
являются по своей природе независимыми, которые 
предполагают участие институтов гражданского об-
щества и граждан. 

Во-вторых, каждая из анализируемых незави-
симых экспертиз имеет свой объект, предмет, круг 
субъектов, которые могут выступать в качестве экс-
пертов, что определяет их специфику. 

В-третьих, активность экспертной деятельно-
сти институтов гражданского общества и граждан 
зависит от принципов организации и проведения 
каждого вида независимой экспертизы — особые 
требования к профессионализму эксперта, осущест-
вление деятельности на общественных началах, ре-
комендательный характер экспертных заключений 
и др. 

В-четвертых, оценивая экспертные возможно-
сти институтов гражданского общества и граждан, 
стоит отметить, что на законодательном уровне соз-
даны определенные условия со стороны государства 
для проведения независимых экспертиз. В то же вре-
мя воспользоваться своим конституционным правом 
на участие в управлении делами государства, предус-
мотренным ч. 1 ст. 32 Конституции РФ, в контексте 
рассматриваемого вопроса смогут лишь те граждане, 
которые обладают профессиональной компетенцией 
для осуществления экспертной деятельности. 

юридических и физических лиц, изъявивших желание полу-
чить аккредитацию на проведение в качестве независимых 
экспертов антикоррупционной экспертизы нормативных 
правовых актов и проектов нормативных правовых актов в 
случаях, предусмотренных законодательством Российской 
Федерации» (зарегистрировано в Министерстве юсти-
ции Российской Федерации 04.04.2019, регистрационный  
№ 54279). URL: https://minjust.ru/ru/normativnye-pravovye-i-
inye-akty-v-sfere-protivodeystviya-korrupcii/prikaz-minyusta-
rossii
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Демократизм как принцип правотворческой дея- 
тельности предполагает участие населения в про-
цессе подготовки и принятия правовых актов. Прак-
тическое воплощение этого принципа связано с 
разработкой и принятием правовых норм предста-
вительными органами и всенародным голосованием 
(референдумом), а также с привлечением граждан к 
правотворческой деятельности посредством взаимо-
действия органов государственной власти и местно-
го самоуправления с институтами гражданского об-
щества и населением1. 

1	 Филатов С.В. Правотворческий процесс: понятие, стадии, 
принципы // Государственная власть и местное самоуправ-
ление. 2015. № 8. С. 34–38.

В наши дни реализация принципа демократиз-
ма правотворчества не мыслится без активного ис-
пользования современных технологий. «Цифровая 
революция» стала движущей силой для инноваций 
и ключевым фактором экономического роста в ми-
ре. Развитие информационных технологий, упроща-
ющих интерактивное сотрудничество населения и ор-
ганов власти, является объективной предпосылкой 
для появления новых способов гражданского уча-
стия в управлении делами государства и трансфор-
мации уже существующих. В современных условиях 
легитимность традиционных моделей законотвор-
чества, исключающих участие населения, ставит-
ся под сомнение. В связи с этим увеличилось число 
веб-сайтов, приложений для смартфонов, аккаунтов 
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в социальных сетях, созданных публичными адми-
нистрациями и используемых для привлечения об-
щественности в разработку, обсуждение и принятие 
публично значимых решений. Технологии позволя-
ют не ограничивать взаимодействие власти и обще-
ства традиционными формами (личным контактом, 
перепиской по почте) и способствуют созданию рав-
ных (а потому более справедливых) возможностей 
для диалога.

Отдельного научного внимания заслуживают во-
просы внедрения инновационных технологий (в том 
числе технологий краудсорсинга) в нормотворче-
скую практику. Указанные технологии предусматри-
вают участие населения в обсуждении и даже приня-
тии норм права. Термин «краудсорсинг» был введен 
в публицистический и научный оборот сравнительно 
недавно, в 2006 г. Следует согласиться с мнением, что 
«краудсорсинг основан на предположении, что в об-
ществе всегда присутствуют талантливые люди, гото-
вые бесплатно или за символическое вознаграждение 
генерировать идеи, решать проблемы и даже прово-
дить исследования в корпоративных или обществен-
ных целях»2. В основе указанного феномена лежит 
возможность привлечения широких масс к непосред-
ственному участию в коллективном творчестве в ка-
кой-либо области и принятии решений. Возможные 
направления такого «совместного творчества» не ис-
черпываются решением бизнес-задач, охватывая и 
сферу государственного управления. 

В зарубежных исследованиях описывается такое 
явление, производное от краудсорсинга, как краудло 
(CrowdLaw) (в переводе с английского сrowd — толпа, 
law — право). В основе CrowdLaw лежит идея о том, 
что государственные органы работают лучше, когда 
стимулируют вовлечение граждан в управленческие 
процессы, используя новые технологии для доступа 
к различным источникам информации, экспертным 
мнениям на каждом этапе законотворчества3. 

Вполне очевидно, что CrowdLaw отличается от 
других, уже существующих форм политического уча-
стия. Прежде всего, отметим то обстоятельство, что 
CrowdLaw предполагает непосредственное участие 
граждан в принятии решений. Традиционные формы 
политического участия, как известно, связаны с фор-
мированием представительных органов власти или 
косвенным контролем за их деятельностью. В свою 
очередь, CrowdLaw является не просто механизмом 
опроса общественного мнения, а способом исполь-
зования «коллективного разума» для решения об-
щественно значимых проблем. Это, очевидно, требу-
ет диалогового взаимодействия власти и общества, 
просвещения населения. 

CrowdLaw предполагает участие населения в нор-
мотворческой деятельности на всех ее стадиях (эта-
пах). Использование краудсорсинговых техноло-
гий в нормотворчестве не исчерпывается процессом 
выявления проблем, требующих нормативно-пра-
вовой регламентации, и внесения предложений по 
принятию того или иного акта (на что нацелены тра-
диционные формы участия граждан). Совместная 
2	 Шапигузов С.М., Синягин А.К. Краудсорсинг в госсекторе: 

инновация с расчетом на гражданское общество // Бюджет. 
2012. № 7. С. 79–81.

3	 Alsina V., Martí J.L. The Birth of the CrowdLaw Movement: 
Tech-Based Citizen Participation, Legitimacy and the Quality of 
Lawmaking // Analyse & Kritik. 2019. Vol. 40. Is. 2. P. 337–358.

деятельность граждан может быть плодотворной и в 
процессе работы над текстом закона, анализа его дей-
ствия (в том числе мониторинга правоприменения). 
С этой точки зрения CrowdLaw расширяет спектр 
традиционных форм демократического участия. 

Кроме того, CrowdLaw в любом случае подразу-
мевает использование цифровых технологий. Дело в 
том, что в практике государств имеют место и иные 
способы вовлечения граждан в повышение качества 
законотворчества, выработку направлений политики 
или принятие общественных решений в целом. Они, 
безусловно, также способны повысить качество и эф-
фективность принятых решений. Однако если они не 
основаны на цифровых технологиях, их нельзя назы-
вать CrowdLaw4. 

Управленческой практике зарубежных стран из-
вестны положительные примеры использования кра-
удсорсинговых технологий. Например, парламент 
Колумбии разработал приложение для мобильных 
устройств «Мой сенат» (Mi Senado). Приложение по-
зволяет следить за голосованием в режиме реаль-
ного времени. Колумбийцы также могут голосовать 
по обсуждаемым законопроектам, результаты тако-
го голосования могут быть показаны на пленарном 
заседании5. 

В Бразилии функционирует портал E-Democracia, 
который создан с целью расширить участие обще-
ственности в законодательном процессе и обеспе-
чить взаимодействие граждан и их представителей в 
цифровой среде. Среди опций, которые предусмотре-
ны порталом, следует отметить: возможность пред-
ложить проекты законов в повестку дня для рассмо-
трения, задать вопрос депутатам онлайн во время 
«прямой трансляции», внести замечания в текст рас-
сматриваемого законопроекта6.

В 2014 г. в Индии запущен сайт MyGov — плат-
форма Правительства Индии для широкого граж-
данского участия. Как отмечают разработчики сайта, 
цель функционирования портала — сблизить прави-
тельство с простым человеком посредством онлайн-
платформы. Пользователи портала могут общаться с 
представителями органов исполнительной власти в 
специальных чатах, высказывать свое мнение по кон-
кретным вопросам государственной политики по-
средством онлайн-опросов, формулировать свою по-
зицию по актуальным темам политической повестки 
и имеют некоторые иные возможности реализовать 
свою социальную и политическую активность7. 

Следует отметить, что технологии — только сред-
ство (инструмент), позволяющее органам власти до-
биться стоящих перед ними задач. Привлечение об-
щественности к правотворческой деятельности, как 
справедливо указывает М.Л. Давыдова, преследу-
ет следующие цели: фактический учет интересов и 

4	 Ibid.
5	 Senado de Colombia lanza App official (Материалы проекта 

цифровой журналистики «Seguimiento»). URL: https://
seguimiento.co/colombia/senado-de-colombia-lanza-app-
oficial-4758 (дата обращения: 28.04.2020). 

6	 Сайт e-Democracia Câmara dos Deputados (Палаты предста-
вителей электронной демократии). URL: https://edemocracia.
camara.leg.br/ (дата обращения: 29.04.2020).

7	  Платформа Правительства Индии MyGov, ориентированная 
на граждан, дает людям возможность общаться с прави-
тельством и содействовать эффективному управлению.  
URL: https://www.mygov.in/ (дата обращения: 29.04.2020).
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потребностей общества в содержании создаваемо-
го нормативного акта, легитимация нормативного 
правового акта и адаптация его в общественном со-
знании8. В связи с этим участие общественности в 
нормотворчестве должно сопровождаться не толь-
ко соответствующими технологическими решения-
ми, но и готовностью представительных органов учи-
тывать мнение населения. Перед законодательными 
органами, заявившими об использовании краудсор-
синговых технологий, стоит задача по изменению по-
рядка их работы с целью создания механизма учета 
мнения общественности. 

Государственное управление на основе широко-
го участия граждан — это необходимость современ-
ных демократий. Однако именно правотворческий 
процесс с привлечением большого круга участни-
ков (применение технологий краудсорсинга в зако-
нотворчестве) имеет ряд недостатков, которые нель-
зя не учитывать.

Во-первых, демократизация правотворчества 
при всех ее положительных свойствах вредна низким 
уровнем компетентности субъектов правотворчества 
и коллективной безответственностью. Р.Б. Головкин, 
рассматривая этот принцип, констатировал: «…де-
мократизация правотворчества в том виде, в каком 
существует сегодня, — это лишь идеальный прин-
цип, реализация которого на практике может при-
чинить вред правовой регламентации общественных 
отношений»9. Иными словами, необходимо найти ба-
ланс между демократизмом и профессионализмом 
правотворчества. В связи с этим обстоятельством 
целесообразно определить пределы участия граждан 
посредством краудсорсинговых платформ в право-
творчестве, что позволит исключить принятие оче-
видно популистских, нереализуемых законопроект-
ных инициатив. 

8	 Давыдова М.Л. Демократизация правотворчества: принцип 
здравого смысла в применении технико-юридического ин-
струментария // Юридическая техника. 2014. № 8. С. 131.

9	 Головкин Р.Б. Идеальная привлекательность и практическая 
несостоятельность принципа демократизации правотвор-
чества // Юридическая техника. 2014. № 8. С. 117.

Во-вторых, в случае реализации описанных инно-
вационных инициатив граждане, не имеющие досту-
па к Интернету, де-факто остаются без права участия 
в принятии правотворческих актов. Иными словами, 
«власть, по сути, оставляет за собой право реагиро-
вать только на сигналы “креативной” части населе-
ния, оставляя “за бортом” всех остальных»10. 

Проблема преодоления цифрового неравенства 
остается открытой, между тем определенные успехи 
по ее решению очевидны. Так, в ноябре 2019 г. чис-
ло пользователей Единого портала государствен-
ных услуг и функций (сайт «Госуслуги») достигло  
100 млн граждан11 (порядка двух третей жителей Рос-
сии). Это свидетельствует о включенности российских 
граждан в процессы цифровизации публичного управ-
ления. Однако риск цифровой дискриминации нельзя 
не учитывать. 

В-третьих, имеется опасность кибератак на ин-
формационные системы, опосредующие гражданское 
участие в законотворческом процессе. В этой связи 
необходимо предусмотреть механизм защиты от по-
пыток взломов и иных манипуляций в любых формах. 

Таким образом, очевидно, что пришло время пе-
ресмотра форм реализации принципа демократиз-
ма правотворчества в контексте внедрения инфор-
мационных технологий в нормотворческий процесс. 
Преимущества цифровизации нормотворческой дея-
тельности не вызывают сомнений, но имеются и не-
достатки, которые нельзя не учитывать. Интеграция 
краудсорсинговых технологий в российскую государ-
ственно-правовую действительность требует анали-
за зарубежного опыта, его творческого переосмысле-
ния, соотнесения с российским законодательством и 
реалиями в сфере публичного управления и практи-
кой его применения. 

10	 Шахрай С.М. Двойной урок российской демократии // 
Юридический мир. 2012. № 12. С. 15–18.

11	 На «Госуслугах» зарегистрировался стомиллионный поль-
зователь // Министерство цифрового развития, связи и 
коммуникаций Российской Федерации. URL: https://digital.
gov.ru/ru/events/39510/ (дата обращения: 26.04.2020).
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Практически все государства мира сталкивают-
ся с проблемой решения межнациональных вопро-
сов, на которых легко спекулировать. В условиях по-
строения правовых государств одним из проявлений 
современной демократии является способность об-
щества гарантировать права меньшинствам, а учиты-
вая, что подавляющее большинство стран многона-
циональные, то вопрос защиты прав национальных 
меньшинств обретает живое звучание.

На рубеже XX–XXI вв. интерес к проблеме на-
циональных меньшинств возрос как в науке, так и в 
международной практике. С распадом союзных и об-
разованием национальных государств множество эт-
нических групп оказалось в положении меньшинства, 
подвергалось притеснениям, что обусловило необхо-
димость регулирования их правового статуса.

Несмотря на важность национального вопроса, 
сегодня ни в науке, ни в политико-правовой практи-
ке не выработано единого подхода к понятию «нацио-
нальное меньшинство». При этом данная дефиниция 
широко используется в международных документах.

Как отмечает С.А. Дехканов, длительное вре-
мя меньшинства рассматривались в контексте пре- 

восходства и давления культуры титульного этноса  
за счет отказа группами меньшинств от своей культу-
ры в пользу ассимиляции с доминирующей культурой1. 

С точки зрения этнополитологии к меньшинствам 
относят «меньшие в численном отношении не доми-
нирующие группы и имеющие этнические расовые, ре-
лигиозные или языковые отличия от большинства»2.

В правовой сфере наиболее распространенным  
определением «меньшинства» является данное в 1979 г.  
докладчиком Комиссии по правам человека ООН 
Ф. Капоторти. В контексте реализации ст. 27 Между-
народного пакта о гражданских и политических пра-
вах (МПГПП) меньшинство — это группа граждан го-
сударства, значительно уступающая основной части 
населения в по численности, не занимающая доми-
нирующего положения, отличающаяся этническими, 
религиозными или языковыми характеристиками и 

1	 Дехканов С.А. Международно-правовые критерии мень-
шинств // Вестник Российского университета дружбы на-
родов. Сер. : Юридические науки. 2010. № 3. С. 122–123.

2	  Тураев В.А. Этнополитология : учебное пособие. М., 2000. 
С. 383.
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Представленная статья затрагивает проблемы межнациональных отношений, особо актуальных для 
Российской Федерации, как многонационального государства. Работа посвящена анализу подходов к опре-
делению «национальное меньшинство». Отмечается, что, несмотря на международное признание нацио-
нальных меньшинств в качестве субъекта правоотношений, содержание данного определения в государствах 
различно. Внимание уделено наиболее дискуссионным аспектам определения. Автор рассматривает выдви-
гаемые юристами-международниками критерии к данному понятию и практику их применения в разных 
странах, опыт которых может быть проанализирован и применен в практике Российской Федерации. Автор 
обращает особое внимание на подходы отечественного законодателя к понятию «национальное меньшин-
ство», подчеркивает их неоднозначность, что видно исходя из анализа теоретических изысканий и законо-
проектов. Указывается на необходимость выработки понятийного аппарата для реализации конституцион-
ных принципов.

Ключевые слова: национальное меньшинство, этническая группа, законодательство, государства, 
права.
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желающая сохранить свои культурные, языковые, ре-
лигиозные особенности3.

Если большая часть критериев не вызывает со-
мнений, то критерий гражданства вызывает бурные 
дискуссии. Ряд теоретиков исходит из буквального 
толкования ст. 27 МПГПП, включая в понятие «мень-
шинство» не граждан, так как речь в статье идет о ли-
цах, а не гражданах. Однако юристы-международни-
ки выступают против, указывая при данном подходе 
на игнорирование исторического контекста составле-
ния документов.

Можно выделить два подхода к определению по-
нятия «национальное меньшинство». Первый состо-
ит в отождествлении понятий «национальный» и «эт-
нический», в результате чего под данное определение 
попадает общность лиц одного происхождения, сфор-
мировавшаяся на определенной территории, обла-
дающих общим самосознанием, культурными и язы-
ковыми особенностями, отличительными чертами 
психологического склада характера и физиологиче-
ского внешнего облика4.

При этатистском подходе мы говорим о нации, 
прежде всего, как совокупности граждан определен-
ного государства, вне зависимости от их этнической 
принадлежности.

На уровне отдельных государств, исходя из заин-
тересованности правительств, складываются различ-
ные подходы к его определению. Законодательство 
одних стран признает существование и закрепляет 
особый статус рассматриваемой группы, тогда как в 
других — не признается сам факт их существования. 
При этом в вопросах обеспечения прав националь-
ных меньшинств определяющим является их призна-
ние внутренним законодательством, через которое 
на практике реализуются принципы международно-
го права.

В Конституции РФ провозглашен принцип рав-
ноправия народов. Регулирование и защита прав на-
циональных меньшинств являются конституционной 
обязанностью (ст. 71, 72). При этом в отечественном 
законодательстве отсутствует определение нацио-
нального меньшинства, несмотря на предпринимае-
мые попытки.

В законопроекте о национальных меньшинствах 
1993 г. под национальном меньшинством предлага-
ли понимать часть народа, проживающего за пре-
делами своего национально-государственного или 
национально-территориального образования в ино-
национальной среде, сохраняющего национальное 
самосознание, язык, культуру, традиции и другие эт-
нические особенности данного народа. При этом к 
данной правовой категории относили и часть наро-
да, не имеющего своего национально-территориаль-
ного образования как в составе России, так и за ее 
пределами5.

Однако последующие законопроекты и собы-
тия продемонстрировали неоднозначность в реше-
нии данного вопроса. Россия отказалась ратифици-
ровать Конвенцию государств — участников СНГ  

3	 Дехканов С.А. Указ. соч. С. 122–124.
4	 Тарасенко В.В. Социальное меньшинство в конституцион-

ном праве. Омск, 2016. С. 95.
5	 Скоробогатов А.В. Понятие «национальное меньшинство» 

в российском законодательстве // Актуальные проблемы 
экономики и права. 2008. № 3. С. 82.

«Об обеспечении прав лиц, принадлежащих к наци-
ональным меньшинствам». Одним из факторов это-
го стала присутствующая в ней формулировка обяза- 
тельного гражданства государства-резидента. Подоб- 
ной позиции Россия придерживалась и при ратифи-
кации Рамочной конвенции о защите национальных 
меньшинств (РКЗНМ), указав, что подобный подход 
противоречит целям документа.

Казалось бы, критерий гражданства оправданный, 
так как лишь на основе связи человека и государства 
последнее может легитимно защищать лица и группы. 
Это отвечает российской действительности, автома-
тически исключая из данной категории проживающих 
на Дальнем Востоке граждан Китая. Депутаты учиты-
вают, что закрепление фактора гражданства государ-
ства-резидента может иметь негативные последствия, 
например, РФ лишится права на защиту соотечествен-
ников, проживающих в Прибалтике и не имеющих 
гражданства данных стран.

Согласно пр о ек т у  Ф едерального з акона  
№ 96700628-2 «О национальных меньшинствах в 
Российской Федерации» под национальными мень-
шинствами понимались граждане РФ, обладающие 
устойчивым этническим характером и движимые 
стремлением к сохранению и развитию своего наци-
онального языка, культуры, религий и традиций, не 
имеющие в составе Российской Федерации националь-
но-государственных, административно-территори-
альных и национально-территориальных образований 
(республик, краев, областей, автономной области, ав-
тономных округов) и не относящиеся к коренным ма-
лочисленным народам России.

По факту из данного определения исключались 
русские, проживающие на территории республик, 
где они не представляли титульную национальность, 
представители титульных национальностей респу-
блик, проживающие за их пределами. В соответствии 
с законопроектом национальные меньшинства со-
ставляли бы представители титульных национально-
стей бывших советских республик.

Разность подходов проявляется в вопросе отне-
сения коренных народов к категории национальных 
меньшинств. Одни рассматривают их как разновид-
ность национальных меньшинств ввиду их соответ-
ствия выдвигаемым основополагающим критериям 
(А.В. Скоробогатов, Н.Л. Васильева). Другие исходят 
из того, что коренные малочисленные народы име-
ют самостоятельный статус и юридически попа-
дают под другой режим правового регулирования 
(В.В. Тарасенко).

Несмотря на наличие в России специального за-
конодательства о коренных малочисленных народах,  
в Федеральном законе от 19 апреля 1991 г. № 1032-1  
«О занятости населения в Российской Федерации» 
данная группа представлена как разновидность наци-
онального меньшинства.

Российские реалии требуют законодательного за-
крепления дефиниции «национальное меньшинство» 
для реализации заявленных конституционных прин-
ципов. Учитывая особенности нашего государства, 
под национальными меньшинствами, возможно, бы-
ло бы уместно понимать группу граждан РФ, ком-
пактно или дисперсно проживающих на ее террито-
рии, находящуюся в недоминирующем положении и 
значительно уступающую в численном отношении 
в рамках субъекта, отличающуюся национальными 
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особенностями, стремящуюся к единению и самои-
дентифицирующую себя национальным меньшин-
ством. В соответствие с данным подходом, в ряде на-
циональных республик русские могли бы обрести 
статус национального меньшинства.

Путем заключения международных договоров РФ 
со многими бывшими советскими республиками на-
циональными меньшинствами в нашей стране бы-
ли признаны титульные нации союзных государств. 
Например, межправительственное соглашение меж-
ду РФ и Грузией о сотрудничестве в области культуры, 
науки и образования, предусматривающее отнесение 
к национальным меньшинствам грузин, проживаю-
щих в России.

При отсутствии в РФ законодательного опреде-
ления понятия «национальное меньшинство» опре-
делить таковое позволяет лишь правоприменитель-
ная практика, а именно периодические доклады о 
выполнении РКЗНМ.

В первом докладе, поданном РФ в 2000 г., к на-
циональным меньшинствам причислены этниче-
ские сообщества, имеющие государства за предела-
ми России: азербайджанцы, армяне, белорусы, греки, 
грузины, казахи, киргизы, корейцы, латыши, литов-
цы, молдаване, немцы, поляки, таджики, туркме-
ны, узбеки, украинцы, финны, эстонцы и др.6 Наряду 
с ними к национальным меньшинствам относили  
65 коренных малочисленных народов. В последую-
щих трех докладах составители отказались от прак-
тики представления списочного варианта нацио-
нальных меньшинств, но в них содержатся разделы, 
посвященные коренным малочисленным народам — 
цыганам, крымским татарам, — что наделяет их дан-
ным статусом7.

В данном случае интересен опыт зарубежного за-
конодателя. Факт признания и общие положения о 
защите прав национальных меньшинств нашел от-
ражение в конституциях Албании, Дании, Литвы, 
Португалии, Румынии, Чехословакии. 

Из ставших уже классических критериев при оп- 
ределении национального меньшинства исходят Бела-
русь, Молдова, Чехия и Украина. В основу они кладут 
критерий гражданства, отличия в этническом, языко-
вом и культурном плане, численное непревосходство, 
самоидентификацию. Лишь Украина не указывает в ка-
честве критерия языковые отличия: «К национальным 
меньшинствам относятся группы граждан Украины, не 
являющиеся украинцами по национальности, прояв-
ляющие чувства национального самосознания и общ-
ности между собой»8.

Австрийцы к национальным меньшинствам от-
носят проживающие в отдельных частях террито- 
рии Федерации и происходящие из этих мест группы  

6	 Доклад Российской Федерации о выполнении положений 
Рамочной конвенции о защите национальных меньшинств 
(2000 г.). URL: http://netess.ru/3knigi/896001-1-doklad-
rossiyskoy-federacii-vipolnenii-polozheniy-ramochnoy-kon-
vencii-zaschite-nacionalnih-menshinstv-doklad-rossiyskoy-f.
php (дата обращения: 11.04.2020).

7	 Четвертый периодический доклад Российской Федерации о 
выполнении Рамочной конвенции Совета Европы о Защите 
национальных меньшинств (РКЗНМ). М., 2016. URL: https://
rm.coe.int/16806fd934 (дата обращения: 12.10.2019).

8	 Закон Украины от 25 июня 1992 г. № 2494-XII «О националь-
ных меньшинствах в Украине» // Законодательство стран 
СНГ. URL: https://base.spinform.ru/show_doc.fwx?rgn=16949 
(дата обращения: 01.04.2020).

австрийских граждан, для которых родным языком  
является немецкий язык и которые составляют от-
дельную народность9. Так, под рассматриваемое оп- 
ределение попадают лишь автохтонные этнические  
группы, проживающие в местах традиционного рас-
селения, а именно словенская, хорватская, венгер-
ская, чешская, словацкая, цыганская этнические 
группы.

В Бельгии меньшинства представлены малочис-
ленным германоязычным населением, не защищен-
ным территориальной автономией10.

На этом фоне выделяется Конституция Венгрии, 
где помимо общих критериев установлен минималь-
ный вековой срок проживания на территории стра-
ны для лиц, претендующих на статус национального 
меньшинства. Меньшинствами там признаны бол-
гары, греки, хорваты, поляки, немцы, армяне, ро-
ма, румыны, русины, сербы, словаки, словенцы и 
украинцы11.

Вплоть до 2005 г. Латвия не ратифицировала 
РКЗНМ, однако под давлением Совета Европы сдела-
ла это с оговорками. К национальным меньшинствам в 
стране относят «граждан Латвии, которые отличаются 
от латышей по признаку культуры, религии и языка, на 
протяжении поколений традиционно жили в Латвии 
и считают себя принадлежащими к Латвийскому го-
сударству и обществу, желают сохранить и развивать 
свою культуры, религию и язык»12. Ввиду критерия 
гражданства большинство русскоязычных жителей 
не попали в эту категорию. При этом количественный 
критерий не конкретизировали, иначе стало бы не-
возможным говорить о включении в число нацмень-
шинств эстонцев или немцев.

Гражданство и длительные связи с государством-
резидентом также закреплены в законодательстве 
Эстонии. Для причисления к национальному мень-
шинству в Эстонии одним из условий является дли-
тельная связь группы лиц с государством13. Закон на-
прямую определяет национальные меньшинства: 
русские, немцы шведы, евреи. Исходя из отчетов Эс-
тонии в Совет Европы, можно сделать вывод, что фин-
ская и латышская этнические группы также представ-
ляют меньшинство.

То есть в законодательстве ряда стран — участ-
ниц Конвенции предусматривается перечень кон-
кретных этнических сообществ, включаемых ими в 
понятие «национальное меньшинство». Подобный 
подход нашел отражение в конституции Словении, 
9	 Федеральный закон Австрийской Республики от 7 июля  

1976 г. «О правовом положении национальных мень-
шинств». URL: https://constitutions.ru/?p=5508 (дата обра-
щения: 01.04.2020).

10	 Васильева Н.Л., Мотрович И.Д. Определение понятия «на-
циональные меньшинства» в законодательстве зарубежных 
стран // Вестник Нижегородской академии МВД России. 
2011. № 2. С. 208.

11	 Строгальщикова П.Б. Венгры за пределами Венгрии: на-
циональные меньшинства, диаспора часть венгерской на-
ции // Ежегодник фино-угорских исследований. 2015. № 2.  
С. 102.

12	 Закон Республики Латвия от 26 мая 2005 г. «О Рамоч- 
ной конвенции о защите национальных меньшинств».  
URL: http://www.integracija.gov.lv/docupl/zinojums22.pdf 
(дата обращения: 13.04.2020).

13	 Закон о культурной автономии национального меньшин-
ства от 6 октября 1993 г. URL: http://www.venekool.eu/docs/ 
zakony/zakon_ob_n_avtonomii.pdf (дата обращения: 
13.01.2020).
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где за тремя автохтонными этническими группами: 
итальянской, венгерской и цыганской, закреплен ста-
тус национальных меньшинств. 

Исключительно из списочного варианта при опре-
делении национальных меньшинств исходит Польша. 
В соответствии с Уставом о национальных и этниче-
ских меньшинствах и региональном языке от 6 янва-
ря 2005 г. к национальным меньшинствам относятся 
армяне, белорусы, евреи, литовцы, немцы, словаки, та-
тары, украинцы, русские, чехи, к этническим — лемки, 
рома, татары, караимы.

Отсутствие в международном праве закреплен-
ного определения «национальное меньшинство» 
определило позицию Германии. В качестве нацио-
нальных меньшинств в стране признаны лишь даны, 
сербы (лужичане), фризы, цыгане, проживающие на 
определенных территориях, с закреплением их прав 
в конституциях этих земель. В Германии не относят 
к категории национальных меньшинств лиц, пересе-
лившихся в силу экономических причин. Так, много-
численная турецкая диаспора не признается нацио-
нальным меньшинством.

Ряд государств в рамках своих границ не при-
знает существование национальных меньшинств, со-
ответственно, во внутреннем законодательстве не 
закреплен их особый статус и права. К ним относит-
ся ряд латиноамериканских стран: Алжир, КНДР, 
Сенегал. Однако, как отмечают Л.В. Андрейчикова и 
Т.Я. Хабриева, некоторые страны Латинской Америки 
в последние десятилетия пошли по пути признания 
особых прав индейцев, проживающих в границах сво-
их государств.

Франция является единственной страной Запад- 
ной Европы, не ратифицировавшей РКЗНМ. Аргу-
ментирует свою позицию правительство конститу-
ционными соображениями, ссылаясь на вторую ста-
тью, которая признает лишь французский народ, 
состоящий из французских граждан без различия 

происхождения, расы и религии. Тем самым отрицает-
ся наличие в стране меньшинств. 

Комитет по правам человека ООН призывает 
Францию к пересмотру подобной позиции. Под дав-
лением международных органов в последнее время в 
стране предоставляются культурные и языковые пра-
ва этническим группам.

Анализ законодательства рассматриваемых стран 
позволяет сделать вывод о существовании различ-
ных критериев и подходов к понятию «национальные 
меньшинства» ввиду отсутствия четкого закрепления 
определения в международном праве. Различные под-
ходы связаны либо с историческими особенностями 
образования меньшинств, либо определены геогра-
фическими особенностями их существования, а также 
интересами государства. Однако отсутствие опреде-
ления не означает игнорирование проблем националь-
ных меньшинств, но, в свою очередь, влияет на эф-
фективность защиты. Национальные меньшинства 
являются признанным субъектом права в большин-
стве государств, что, в свою очередь, свидетельству-
ет о готовности государства взять на себя обязатель-
ства по обеспечению прав данной категории. Наличие 
определения позволило бы избежать двойственных 
толкований понятий, закрепленных в российской 
Конституции.

Указание в законодательстве на конкретные груп-
пы, попадающие в число национальных меньшинств 
государства, чревато исключением из данной сфе-
ры защиты прочих групп. Во избежание этого мно-
гие страны используют в законодательстве абстракт-
ные критерии.

В РФ есть как сторонники выработки данного 
определения во избежание двойственных толкова-
ний, так и противники, считающие, что не совсем кор-
ректно выделять национальные меньшинства в мно-
гонациональных государствах, что может усугублять 
напряженность в межнациональных отношениях.
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Проблемы гражданского контроля и гражданско-
го содействия в борьбе с преступностью достаточ-
но хорошо исследованы отечественными учеными1. 
В том числе были исследованы проблемы коррупции, 
препятствующие формированию гражданского обще-
ства в нашей стране2. Проводились исследования зару-
бежного опыта противодействия гражданским обще-
ством бытовой коррупции3. При проведении анализа 

1	 Козявин А.А., Чистилина Д.О. Гражданский контроль и граж-
данское содействие в сфере борьбы с преступностью // Граж-
данское общество в России и за рубежом. 2018. № 1. С. 31–34.

2	 Липинский Д.А. Коррупция как препятствие формирова-
нию гражданского общества и правового государства // 
Гражданское общество в России и за рубежом. 2017. № 2.  
С. 35–41.

3	 Трунцевский Ю.В. Гражданское общество против бытовой 
коррупции (зарубежный опыт) // Гражданское общество в 
России и за рубежом. 2017. № 2. С. 42–47.

особенностей предупреждения коррупции предста-
вителями гражданского общества автор решил со-
средоточиться, прежде всего, на исследовании этих 
процессов на примере одного из иностранных госу-
дарств. А именно стране, которая рядом исследова-
телей считается своеобразной и даже уникальной 
из-за ее предполагаемой культурной предрасполо-
женности к различным формам коррупционного по-
ведения, — Федеративной Республике Бразилия (да- 
лее — Бразилия). В связи с тем, что Бразилия на про-
тяжении долгого периода времени считалась государ-
ством, в котором неформальные институты играли су-
щественную роль в политической жизни страны, было 
бы интересно проследить в рамках отводимого для 
научной статьи объема, насколько вышеупомянутые 
процессы влияют на развитие гражданского обще-
ства, и, соответственно, исследовать его роль в борь-
бе с коррупцией.

РОЛЬ ГРАЖДАНСКОГО ОБЩЕСТВА  
ФЕДЕРАТИВНОЙ РЕСПУБЛИКИ БРАЗИЛИЯ  
В ПРОТИВОДЕЙСТВИИ КОРРУПЦИИ

Кобец Петр Николаевич, 
главный научный сотрудник 
Всероссийского научно-исследовательского института 
Министерства внутренних дел Российской Федерации 
(ФГКУ ВНИИ МВД России), 
доктор юридических наук, профессор 
pkobets37@rambler.ru

Объектом исследования данной работы выступило современное бразильское гражданское общество и,  
в частности, его роль в противодействии коррупции. В процессе исследования автор столкнулся с тем, что изу-
чение проблематики взаимосвязи Бразильского государства и гражданского общества в противодействии кор-
рупции представляет из себя важнейшую, но в то же время сложную проблему, которая требует использования 
комплексного анализа. В процессе исследования автор пришел к выводу о том, что по мере того, как бразиль-
ская демократия преодолевает некоторые институциональные угрозы, коррупция все чаще становится одним 
из главных препятствий на пути к достижению консолидированного и прочного демократического государ-
ства. В этих условиях тематическое и обширное исследование причин, условий и противодействия коррупции 
представителями гражданского общества может дать важные и новые знания о стране, которая является од-
ним из ведущих объектов сравнительных исследований.
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Бразилия является четвертой по величине де-
мократией в мире, пятой по численности населения 
страной и источником более трети регионального ва-
лового внутреннего продукта Латинской Америки.  
Но благодаря коррупционным скандалам темпы бра-
зильской экономики не такие стремительные, как бы-
ли несколько лет назад, и тем не менее она входит в 
первую десятку мировых экономик4. 

В настоящее время Бразилия сумела добиться 
не только успехов в сфере экономики, но и устано-
вила весьма эффективную модель управления стра-
ны, основанную на демократических принципах. 
Возвращение к демократии в 1980-е годы в Бразилии 
и последующее сокращение прямой экономической 
роли правительства в 1990-е годы привели к сниже-
нию коррупции в стране. В новом тысячелетии, по 
мнению ряда исследователей, демократия предостав-
ляет новые возможности для борьбы с коррупцией в 
Бразилии. Предоставление значительных свобод сред-
ствам массовой информации и расширение полномо-
чий по мобилизации гражданского общества открыва-
ют больше новых возможностей не только для более 
широкого общественного обсуждения вопросов кор-
рупции, но и для эффективного противодействия кор-
рупционным проявлениям в стране5. 

В целом картина, которая складывается в отно-
шении борьбы с коррупцией в Бразилии, является 
сложной и заслуживает трезвой оценки в свете из-
менений, произошедших в стране за последние поч-
ти 35 лет. 

После произошедшего в 1964 г. военного перево-
рота и свержения Президента Бразилии Жуана Гуларта 
в стране до 1985-х гг. существовала военная диктатура. 
С конца 1980-х гг. Бразилия начала постепенно перехо-
дить к демократическому правлению, президент стал 
избираться при помощи всенародного голосования,  
а с 1995 г. получил право переизбираться на второй 
срок. Формой правления в современной Бразилии яв-
ляется президентская республика. Президент — не 
только глава государства, но и глава исполнительной 
власти, а также главнокомандующий Вооруженными 
силами страны. Президента страны избирают всеоб-
щим прямым голосованием на четыре года6. Послед-
ними президентскими выборами были выборы в 2018 г.  
по результатам, которых с 1 января 2019 г. президен-
том Бразилии является Жаир Мессиас Болсонару. 

В середине 1980-х гг. в Бразилии начинается пе-
реход от военного правительства к гражданскому, 
происходит смена авторитарной модели на демокра-
тическую. Страна переживает общеизвестную тен-
денцию того времени — «Третью волну демокра-
тизации». Серьезным изменениям подверглись все 
сферы жизнедеятельности страны, в том числе и 
гражданское общество. Осознание понятия «граж-
данское общество» стало возникать в латиноамери-
канских государствах, и в частности в Бразилии, в 
1980-х гг., при переходе страны на демократические 

4	 Симонов Р. Рейтинг экономик мира 2019, таблица ВВП стран 
мира // BASETOP. 2019. 3 февраля.

5	 В Бразилии проходят массовые протесты против кор- 
рупции. URL: https://www.bbc.com/russian/international/ 
2015/04/150412_brazil_corruption_rally (дата обращения: 
25.04.2020).

6	 Миннибаев Б.И., Шарифуллин Р.Ф. Особенности системы 
государственного управления Республики Бразилия // Мо-
лодой ученый. 2014. № 1–1. С. 31–33.

рельсы. На этапе перехода от авторитаризма к демо-
кратии Бразилия преодолевала ряд системных издер-
жек прошлых режимов, которые были обусловлены 
отсутствием обратной связи с населением. При этом 
страна параллельно формировала ряд новых институ-
тов, управляющих демократическими правилами игры 
и стабилизирующих политическую систему страны7. 

В настоящее время Бразилия имеет много отли-
чительных черт от страны почти тридцатипятилет-
ней давности. При этом важнейшим ее изменением, 
произошедшим при переходе к демократической фор-
ме правления, считается возможность бразильско-
го гражданского общества самообновляться, а также 
возросшая в условиях начала нового тысячелетия роль 
неправительственных объединений, оказывающих со-
действие по становлению демократии8. 

Сегодня многие исследователи полагают, что в 
гражданском обществе демократических государств 
сформировался широкий консенсус в отношении то-
го, что коррупция подрывает основы государствен-
ной политики, и самое главное — эффективность и 
публичность этой политики. Так, если в результате в 
экономической сфере коррупция ухудшает инвестици-
онные и деловые условия и снижает совокупное благо-
состояние, то на уровне отдельных граждан коррупция 
проявляется гораздо пагубнее, своими проявления-
ми ослабляя доверие как в целом к обществу, так и к 
правительству, деятельность которого лежит в основе 
большинства концепций прочной, высококачествен-
ной демократии. Подрывая доверие к стране и власти, 
коррупция заставляет граждан отделяться и в конце 
концов уходить из общественной сферы и заниматься 
своими узкими личностными интересами. Таким об-
разом, противодействие коррупции является одной из 
важнейших задач по развитию гражданского общества 
в демократических странах. 

Гражданское правительство Бразилии под руко-
водством Жозе Сарнея (1985–1990 гг.) активно вклю-
чилось в завершение перехода страны на консти-
туционные рельсы. Несмотря на то, что в этом ему 
активно противодействовали различные консерва-
тивные элементы. Срочного разрешения требовали 
проблемы экономического развития государства, но 
при этом правительство не хотело ущемлять интере-
сы простого народа. В целях установления стабиль-
ности в стране и широкой поддержки запланирован-
ных мероприятий правительством было предложено, 
чтобы трудящиеся, предприниматели и власти за-
ключили «социальный пакт». Правительство стаби-
лизировало цены и стимулировало экономический 
рост. Затем начало осуществлять план по борьбе с го-
лодом, создавать новые рабочие места, развивать от-
сталые в экономическом и социальном плане районы, 
улучшать систему здравоохранения. Разработанное 
новое законодательство о труде удовлетворяло боль-
шинство требований рабочих. Решение трудовых 
конфликтов стало происходить на компромиссной 
основе. С 1986 г. стал осуществляться план эконо-
мической стабилизации «Крузадо», в соответствии с 
которым цены и заработные платы были замороже-
ны и была введена новая денежная единица. Данные 

7	 Гайнутдинова Л.А. Гражданское общество в Аргентине и 
Бразилии // Латинская Америка. 2009. № 11. С. 72–79.

8	 Никонова Н.А. Демократический транзит Бразилии // Право- 
вое поле современной экономики. 2012. № 7. С. 94–96.
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меры позволили снизить внешнюю задолженность 
страны9. 

Сегодня можно наблюдать такие процессы, ко-
торые свидетельствуют о снижении доверия обще-
ственности ко многим демократическим институтам. 
Поэтому борьба с коррупцией будет только способ-
ствовать улучшению отношения к различным госу-
дарственным институтам и демократии. В этой связи 
автор полагает, что падение доверия населения к по-
литическим процессам, происходящим в обществе, 
никогда не было статичным и совершенно естествен-
но, что оно вполне может улучшаться за счет усиле-
ния мер по борьбе с коррупцией. 

Необходимо также отметить, что, помимо специ-
альных субъектов по борьбе с коррупционными про-
явлениями, активную роль в этих процессах играют 
и отдельные граждане. Наряду с ними инициативно 
и динамично участвуют в рассматриваемом процес-
се не государственные и государственные предпри-
ятия, а также учреждения муниципального уровня. 
Энергично включаясь в эти процессы, они, помимо 
осуждения политической коррупции, могут создавать 
различные кодексы этики по недопущению корруп-
ционных проявлений или оказывают воздействие на 
органы государственной власти при решении разно- 
образных вопросов. 

Антикоррупционная деятельность в Бразилии 
наряду с государственными органами активно ведет-
ся в том числе и различными организациями граж-
данского общества. Среди общественных институтов 
контроля за коррупцией важно отметить неправи-
тельственные организации, деятельность которых в 
Бразилии в рассматриваемой сфере носит весьма эф-
фективный характер. 

Примером может послужить созданная в апреле 
2000 г. группой лиц и неправительственных организа-
ций независимая организация Transparência Brasil —  
«Прозрачность Бразилии», которая в качестве ос-
новной цели своей деятельности обозначила борь-
бу против коррупции в Бразилии. В настоящее вре-
мя предприниматель Эдуардо Капобьянко является 
председателем ее Совещательного Совета. Конгресс 
«В центре внимания» (Congresso em Foco) и Движение 
«Сознательное голосование» (Movimento Voto Con-
sciente) собирают, анализируют и публикуют инфор-
мацию о противодействии политической коррупции.  
Его штаб-квартира находится в г. Сан-Паулу10. До 31 ию- 
ня 2007 г. организация «Прозрачность Бразилии» ак-
тивно сотрудничала с неправительственной организа-
цией Transparency International11, штаб-квартира кото-
рой находится в Берлине, она хорошо известна в сфере 
противодействия коррупции благодаря своим ежегод-
ным отчетам, в которых анализируются индексы вос-
приятия коррупции в большинстве стран мира. В сво-
ей деятельности «Прозрачность Бразилии» предлагает 
на безвозмездной основе публикационные услуги, раз-
личные инструменты и базы данных для мониторинга 
политической коррупции в Бразилии. «Прозрачность 
Бразилии» участвует в различных проектах, основной 

9	 Аликулиева И.Ф. Экономика Бразилии: преодоление кризи-
са // Вопросы науки и образования. 2017. № 7 (8). С. 58–64.

10	 Transparência Brasil. URL: https://www.transparencia.org.br/ 
(дата обращения: 25.04.2020).

11	 Transparency International. URL: https://www.transparency.
org/impact (дата обращения: 25.04.2020).

целью которых является повышение прозрачности и 
подотчетности в реализации программ по развитию 
различной инфраструктуры, например в области об-
разования. Организация предлагает различные спо-
собы для возобновления незавершенного строитель-
ства с помощью социального контроля. Организация 
занимается также мониторингом работы школ и дет-
ских садов, финансируемых федеральным правитель-
ством различных округов.

В 2006 г. Бразилией принимается Пакт бразиль-
ского бизнеса за честность и против коррупции 
(Pacto Empresarial pela Integridade contra Corrupção). 
Главная цель этого договора заключается в объедине-
нии предприятий для противодействия взяточниче-
ству и коррупции. Данный документ разрабатывался 
с 2005 г. и был принят по инициативе Института де-
ловой и социальной ответственности Этос (Ethos), не-
коммерческой ассоциации по формированию и раз-
витию корпоративной социальной ответственности 
Униэтос (Uniethos), Патри государственных отноше-
ний и государственной политики, Программы разви-
тия ООН (ПРООН), Управления ООН по наркотикам 
и преступности (УПН ООН) и Бразильского комите-
та Глобального Договора12. Участвующие в Пакте со-
юзы и ассоциации предпринимателей Бразилии вы-
ражают крайне негативное отношение к коррупции.  
Их деятельность помогает в реализации политики со-
действия целостности и борьбы с коррупцией и мо-
билизует предприятия и субъекты предприниматель-
ской деятельности на борьбу с коррупцией. 

В начале нового тысячелетия активно включи-
лись в работу ряд таких профессиональных ассоциа-
ций, как Ассоциация адвокатов Бразилии (Ordem dos 
Advogados do Brasi)13, Национальная ассоциация судей 
(Associaao dos Magistrados Brasileiros (AMB))14. Они 
возглавляют кампании по информированию обще-
ственности, а также занимаются общественной рабо-
той, направленной на проведение реформ, способству-
ющих снижению политической коррупции в стране. 

В условиях начала нового тысячелетия Бразилия 
преподносит важный урок относительно борьбы с 
коррупцией, и в частности борьбы с коррупцией в го-
сударственном аппарате, не только потому, что она 
является самой крупной демократией в Латинской 
Америке, но и благодаря своей замечательной инсти-
туциональной эволюции за время самого последнего 
и длительного опыта работы в подлинно демократи-
ческих условиях. 

Таким образом, зреющая демократия Бразилии 
включает в себя множество субъектов гражданско-
го общества, которые играют динамичную роль в мо-
ниторинге, расследовании и наказании коррупции. 
Возможно, в результате этого общественное осозна-
ние опасности коррупции в дальнейшем будет толь-
ко возрастать. И это является поводом как для радо-
сти, так и для озабоченности. Радости — поскольку 
открываются возможности для потенциально зна-
чимых реформ в стране. И озабоченность в связи с 

12	 Pacto Empresarial pela Integridade contra Corrupção.  
URL: https://www.unimed.coop.br/home/sistema-unimed/
sustentabilidade/compromissos/pacto-contra-corrupcao (дата 
обращения: 25.04.2020).

13	 Ordem dos Advogados do Brasil. URL: https://www.oabpr.org.br/  
(дата обращения: 25.04.2020).

14	 Associaao dos Magistrados Brasileiro. URL: https://www.ajufe.
org.br/ (дата обращения: 25.04.2020).
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тем, что терпение граждан в отношении коррупции 
и безнаказанности вполне не может быть безгра-
нично, поскольку сравнительные исследования по 

Латинской Америке показывают, что опыт борьбы с 
коррупцией подрывает легитимность демократиче-
ских институтов. 
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Стремительные пертурбации, происходящие в со-
временном гражданском обществе, сопряжены с уси-
лением нестабильности, турбулентности, хаотизации1  
и резким ростом числа этнополитических конфлик-
тов. Последние имеют сложную внутреннюю струк-
туру, обладают высоким уровнем эластичности и 
адаптивности, предрасположенности к внутреннему 

1	 Летуновский П.В., Бейсенбин К.А. Трансформация межна-
циональных отношений в условиях глобализации // Этно-
социум и межнациональная культура. 2016. № 5 (95). С. 17.

самопереформатированию, видоизменению и скры-
той мимикрии2. Этим определяется и трудность в 
определении природы и сущности самого феномена 
этнополитического конфликта, его роль в поступа-
тельном развитии гражданского общества. По мне- 
нию автора, под этнополитическим конфликтом 
возможно подразумевать сложный многоуровне-
вый и амбивалентный комплекс взаимодействий и 

2	 Horowitz D. Ethnic Groups in Conflict. Berkeley  : Univ. of 
California Press, 1985.
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взаимозависимостей межнациональных, этноязыко-
вых, социокультурных, политико-правовых и религи-
озно-политических отношений, которые пребывают 
в состоянии перманентной динамики, имеющей це-
лью изменение существующего статус-кво. 

Анализируя широкий спектр этнополитических 
конфликтов в современном гражданском обществе, 
автор рассматривает проблему их типологизации, ис-
ходя из императива объективного, беспристрастно-
го и непредвзятого подхода к изучению их особенно-
стей и специфики через призму «реальной политики»3. 
В отличие от умозрительно-идеологизированных ми-
фологем, не выдержавших проверки временем, вроде 
«космополитизма», «либералистского мультикульту-
рализма», «пролетарского интернационализма» (ко-
торый, несмотря на внешнюю убедительность и про-
пагандистскую привлекательность, в практических 
реалиях «не сработал», к примеру, в прошедших миро-
вых войнах: пролетариат воюющих стран не повернул 
оружие против национальной буржуазии, а идея «ми-
ровой революции» сама собой сошла на нет), опора на 
оперативную и конкретную реальность этноконфлик-
тологии представляется более основательной4. 

Известный отечественный этнограф С.М. Широ-
когоров полагал, что этнос — это форма развития и 
существования человечества, существующая с неза-
памятных времен. По его мнению, «этнос есть груп-
па людей, говорящих на одном языке, признающих его 
единство, обладающих комплексом обычаев, укладом 
жизни, хранимых и освященных традицией и отличаю-
щих его от таковых других групп»5. 

По сути, эта объективная действительность находит 
свое выражение в исконно данном свойстве цивилиза-
ционно-культурной идентичности, которая запрограм-
мирована в гражданском обществе самой природой и ге-
нетическим кодом человека. Реальность самого факта 
природно-органической первоосновы этнической суб-
станции столь же очевидна, как воздух, которым все лю-
ди дышат, но которого никто не видит, или наличие в 
мире конфессиональных общностей, личностная при-
надлежность к ним публично не афишируется (она глу-
боко интимна), но они объективно существуют (и влия-
ют на общественно-политическую практику). 

Известно, что такой подход на различных этапах 
исторического развития получал далеко неоднознач-
ную оценку, вызывая немало бурных дискуссий и де-
батов в научной среде. Жизнь все расставила по сво-
им местам. Как отмечал профессор Кембриджского 
университета Э. Геллнер: «Либеральная общественная 
мысль Запада и марксизм сходятся в признании: оба 
они совершили одну и ту же ошибку — недооценили по-
литическую силу национализма»6. 

На чем основывается тезис о важной роли наци-
онально-этнического фактора в развитии граждан-
ского общества? Почему значительное число ученых 

3	 Летуновский П.В., Бейсенбин К.А. Проблемы совершен-
ствования государственной национальной политики в 
постсоветской России // Этносоциум и межнациональная 
культура. 2016. № 5 (95). С. 10.

4	 Прохоренко И.Л. Возможности пространственного подхода 
к изучению этнополитической конфликтности // Полис. 
Политические исследования. 2016. № 4.

5	 Садохин А.П., Грушевицкая Т.Г. Этнология. М. : Академия, 
2000. С. 13.

6	 Геллнер Э. Нация и национализм / пер. c англ. Т.В. Бердико-
вой, М.К. Тюнькиной. М. : Прогресс, 1991. С. 55.

с мировым именем, такие как Д. Белл, Т. Парсонс,  
Р. Пайпс, C. Хантингтон, Н. Глейзер, C. Коэн, Д. Горо-
виц, Э. Геллнер, разделяли мнение о том, что этнос, 
нация, несмотря на все метаморфозы глобализации, 
продолжают и в XXI в. оставаться влиятельной силой 
развития институтов гражданского общества? Дело 
в том, что этнонациональная общность, выступаю-
щая как квинтэссенция гражданского общества, при-
дает моральную и духовную силу политике государ-
ства, если последнее выражает ее волю, потребности, 
чаяния, национальные интересы. Кроме того, всякая 
крупная этническая общность является в определен-
ном смысле продуктом длительного историческо-
го развития, имеет самобытное, неповторимое лицо, 
собственную национальную идентичность7. 

Именно это и порождает общность языка, куль-
туры, традиций, психоменталитета, миросозерцания, 
образа жизни, биосоциальных компонентов, нацио-
нального самосознания, исторической памяти, рели-
гии. Это в полной мере относится и к конфликтным 
сферам, возникающим на различных этапах разви-
тия гражданского общества. Так, известный фран-
цузский специалист по русско-советским исследо-
ваниям Николас Верт считал, что «в конечном счете 
наиболее опасные угрозы для советского проекта пе-
рестройки — проявления недовольства — возникли 
в националистических движениях и в огне межнаци-
ональных конфликтов»8.

Практика доказывает, что национально-этниче-
ская характеристика человеческих общностей не сво-
дима сугубо к экономическому слагаемому9 — она 
имеет собственное специфическое содержание, свою 
особую логику развития, обладает относительной са-
мостоятельностью и устойчивостью10. Это объясня-
ется тем, что межэтнические отношения исторически 
предшествуют всем остальным. Данный вид отноше-
ний наиболее глубоко связан с предысторией развития 
человечества, с теми психологическими закономер-
ностями организации социального действия, кото-
рые зародились еще в глубинах антропогенеза, разви-
вавшегося через противопоставление «мы — они» по 
этническим признакам, (фактически все конфликты 
древности были конфликтами на этнической основе). 

Первооснова ряда современных этнополитиче-
ских конфликтов, возникающих на отдельных эта-
пах развития гражданского общества, уходит своими 
корнями в далекое прошлое, формируя сложившиеся 
пары «некомплиментарных этнофоров» (например, 
турки/греки, тамилы/сингалы, хуту/тутси, хорваты/
сербы, азербайджанцы/армяне, баски/испанцы, ки-
куйю/лао, курды/турки, арабы/евреи, таджики/узбе-
ки, персы/арабы, ирландцы/англичане и др.).

Этнонациональные факторы зачастую перепле-
таются с религиозно-общинными и лингвострано-
ведческими11, образуя полифоничную мозаику много-
численных этнополитических конфликтов, имеющих 

7	 Rothschild J. Ethnopolitics: A Conceptual Framework. New  
York : Colambia Univ. Press, 1981.

8	 Верт Н. История Советского государства 1900–1991 / пер. 
с франц. 2-е изд., испр. М., 1994. С. 500.

9	 Прохоренко И.Л. Указ. соч. С. 4.
10	 Хантингтон С. Столкновение цивилизаций // Полис. По-

литические исследования. 1995. № 1.
11	 Широкогоров С.М. Исследование основных принципов из-

менения этнических и этнографических явлений. Шанхай : 
СиБПресс, 1923. С. 34.
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место не только в слаборазвитых странах «третьего 
мира», постсоветском геополитическом простран-
стве, но и в постиндустриальных государствах и 
«продвинутых» информационных сообществах. 

Так, во Франции существует проблема корсикан-
ского «автономизма», в Испании — самоопределения 
Страны Басков и Каталонии, в Канаде государствен-
ную значимость приобрел вопрос о статусе франкоя-
зычного Квебека, в Великобритании — Шотландии и 
Ольстера, в Дании — Гренландии, в Бельгии актуаль-
ным продолжает оставаться вопрос, связанный с этноя-
зыковыми различиями между Фландрией и Валлонией, 
в Италии дестабилизирующее влияние на внутриполи-
тическую жизнь оказывают проблемы «автономиза-
ции» для проживающих на северо-востоке страны не-
мецкой и словенской общин, в США ввиду затухания 
так называемого плавильного котла и наплыва имми-
грантов углубляется процесс самообособления и кла-
стеризации этнонациональных общин и групп.

Все это позволяет ряду зарубежных ученых вести 
речь о наступлении «эпохи отчетливого этнически-
культурного конфликта»12. С учетом вышесказанно-
го и в зависимости от критериев оценки приоритет-
ности факторов, определяющих генезис, сущность и 
векторность совокупности этнополитических кон-
фликтов в гражданском обществе, возможна их диф-
ференциация (по селективным основаниям) на не-
сколько условных подсистем, а именно:

 — этнолингвистические и этнотерриториальные;
 — этносоциальные и этноконфессиональные;
 — межличностные и межгрупповые;
 — конституционно-правовые и этнодемографи- 

ческие;
 — межцивилизационные и региональные;
 — латентные и потенциальные;
 — инспирированные и турбулентные;
 — гибридные и этнокультурные.
Предпринятую автором данную попытку типоло- 

гизации этнополитических конфликтов нельзя счи- 
12	 Летуновский П.В., Бейсенбин К.А. Проблемы совершен-

ствования государственной национальной политики в 
постсоветской России. С. 10.

тать завершенной и исчерпывающей: обозначены 
только самые общие контуры расширяющегося поля 
исследования этнополитических конфликтов, много-
образие которых в современных условиях развития 
гражданского общества постоянно увеличивается.

В мире происходят глубинные тектонические из-
менения, которые нередко проявляются в регрессив-
ной метаморфозе современной политики. Налицо 
эффект «логики парадоксов»: сама «бульдозерно-тон-
нельная глобализация», направленная на тотальную 
стандартизацию, унификацию и нивелирование всех и 
вся, индуцирует всплеск этничности по всему миру13. 
Стремление отдельных политических деятелей пре-
вратить живых и разных людей в виртуальных «интер-
нов-постмодернов», некую абстрактную «биомассу» 
стимулирует отторжение, рост протестных настрое-
ний гражданского общества в самых разных странах 
и континентах, где население все чаще обращается к 
своим историческим корням, национальной культуре, 
собственной самоидентификации14. 

Новые подходы к изучению современных этно-
политических конфликтов в гражданском обществе 
требуют их исследования как сложного синтетиче-
ского явления, вбирающего в себя множество раз-
нородных и амбивалентных факторов15, но уже се-
годня очевидно, что среди всего их многообразия 
приоритетное значение приобретают культурно-
цивилизационные, национально-этнические, рели-
гиозно-конфессиональные, миграционные и язы-
ковые аспекты16. Именно они, по мнению автора, и 
будут определять «лицо», тенденции и векторность 
развития гражданского общества на ближайшую 
перспективу.

13	 Летуновский П.В., Востриков С.В. Россия на фоне миграци-
онных трансформаций // Этносоциум и межнациональная 
культура. 2018. № 9 (123). С. 5.

14	 Геллнер Э. Национализм возвращается // Новая и новейшая 
история. 1989. № 5. С. 52.

15	 Хантингтон С. Указ. соч. С. 3.
16	 Харитонова Е.М. Мониторинг этнополитической конфликт-

ности // Вестник Пермского университета. Сер. : Полито-
логия. 2016. № 4. С. 8.
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Как правовая категория понятие «беженец» ста-
ло применяться только с 1921 г., когда Совет Лиги 
Наций организовал и провел в Женеве конферен-
цию по проблемам беженцев. Впервые определение 
понятия «беженец» было сформулировано в меж-
дународно-правовых документах (1928–1935 гг.).  
В Соглашении о правовом статусе русских и армян-
ских беженцев 1928 г. впервые отмечалось, что наци-
ональность беженца и отсутствие защиты со сторо-
ны государства происхождения считались главными 
критериями признания лица беженцем1. 

1	 Сарашевский Ю.Л. Роль Лиги Наций в формировании прав 
беженцев // Белорусский журнал международного права и 
международных отношений. 2001. № 1. С. 35.

В 1933 г. Конвенция о международном статусе бе-
женцев впервые закрепила принцип невыдачи и невы-
сылки беженцев. Конвенция ООН о правовом статусе 
беженцев 1951 г., Устав УВКБ и Протокол 1967 г. со-
ставляют международно-правовую основу и содержат 
схожие между собой определения понятия «беженец»:

1. Конвенция 1951 г. была беспрецедентным до-
кументом, прежде всего, потому, что в контексте по-
литических реалий того времени впервые в между-
народном праве дала общее определение понятию 
«беженец»2. 

2	 Сборник международно-правовых документов и националь-
ных законодательств стран Центральной Азии по междуна-
родной защите. Бишкек, 2004. С. 31.
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2. Согласно Уставу Управления ВК ООН по де-
лам беженцев (п. 6 главы II) беженцами являются «ли-
ца, которые в результате событий, происшедших до  
1 января 1951 года и в силу вполне обоснованных 
опасений стать жертвой преследований по призна-
ку расы, вероисповедания, гражданства или полити-
ческих убеждений, находятся вне страны своей граж-
данской принадлежности и не могут пользоваться 
защитой правительства этой страны или не желают 
пользоваться такой защитой либо вследствие таких 
опасений, либо по причинам, не связанным с сообра-
жениями личного удобства; или, не имея определенно-
го гражданства и находясь вне страны своего прежне-
го обычного местожительства, не могут или не желают 
вернуться в нее вследствие таких опасений либо по 
причинам, не связанным с соображениями личного 
удобства»3. 

3. Определение, закрепленное в Протоколе 1967 г.,  
снявшее два ограничения Конвенции о статусе бе-
женцев 1951 г.: первое (временное), которое заключа-
лось в том, что согласно Конвенции право считаться 
беженцем не распространялось на лиц, ставших та-
ковыми в результате событий, происшедших после  
1 января 1951 г. (ст. 1 А (2) Конвенции о статусе бежен-
цев 1951 г.), а второе (географическое) — вышеупомя-
нутые события могли означать либо «события, проис-
шедшие в Европе до 1 января 1951 г.» либо «события, 
происшедшие в Европе или других местах до 1 янва-
ря 1951 г.» (ст. 1 В (1) Конвенции 1951 г.) При присо- 
единении к конвенции государства имеют возможность 
сделать заявление, ограничивающее его обязательст- 
ва по Конвенции в отношении европейских беженцев.

Таким образом, определение, содержащееся в 
Конвенции 1951 г., стало первым определением бе-
женца, которое могли применять государства по все-
му миру. Определения, содержащиеся в региональ-
ных документах, дополняют его, оставляя за основу 
определение Конвенции 1951 г.

 Однако, в отличие от основного определения, до-
полнительные применяются только в государствах 
конкретного региона. Сравнение определений поня-
тия «беженец» в международно-правовых докумен-
тах по делам беженцев выявляет тенденцию, согласно 
которой они имеют, с одной стороны, схожие между 
собой правовые определения понятия «беженец», а,  
с другой — отличительные особенности, которые не 
дают четкого понимания. Правовая несогласованность 
при определении понятия «беженец», зафиксирован-
ная в международных документах, привела к раздвоен-
ности по категориям беженцев: «мандатные беженцы» 
и «конвенционные беженцы». Согласно Управлению 
Верховного комиссара ООН по делам беженцев (да- 
лее — УВКБ ООН) «мандатными беженцами» стано-
вятся на основе положений Устава данной организа-
ции. За «конвенционными беженцами» признан статус 
беженцев государством убежища, являющимся участ-
ником Конвенции 1951 г. и (или) Протокола 1967 г.  
Только при таких условиях на них распространяются 
все права, которые государства обязались предостав-
лять беженцам на основе международного права. 

Существует еще одна важная проблема, также тре-
бующая разработки единообразного универсального 

3	 Устав Управления Верховного комиссара ООН по делам 
беженцев от 14 декабря 1950 г. // Действующее междуна-
родное право : в 3 т. М., 1997. Т. 1. С. 278–283.

определения понятия «беженец». Действие в меж-
дународном праве большого числа определений по-
нятия «беженец», закрепленных в региональных со-
глашениях, способствует расширенному толкованию 
понятия «беженец». Это обусловлено стремлением 
государств определенного региона решить проблемы 
беженцев своими силами, исходя из своих интересов 
и желаний4. Некоторые страны согласно рецепции 
«воспринимают международные акты без изменения 
путем принятия закона о введении этих актов»5. 

 В альтернативных определениях понятия «бе-
женец», содержащихся в национальных актах, зако-
нодатели стремились к расширению этого понятия и 
«увеличению числа действующих лиц в сфере защиты 
прав беженцев (правительственных и неправитель-
ственных) в период с начала 70-х годов XX в.»6. 

 Возникает вопрос: не станет ли это нарушени-
ем целостности сложившегося правового режима 
защиты беженцев либо, наоборот, будет больше со-
ответствовать современным реалиям положения бе-
женцев? Проблема толкования понятия «беженец» 
возникала неоднократно, но в последние годы многие 
ученые вновь обратились к научному анализу в связи 
с изменениями миграционных процессов. 

Н.Н. Анисимова предложила расширить опреде-
ление понятия «беженец» посредством внесения еще 
одного основания, по которому лицо может подвер-
гаться насилию или иному преследованию, — по при-
знаку языка7. Предложение представляется особо 
актуальным в связи с возникшей новой проблемой бе-
женцев из Донбасса, где украинские власти примени-
ли дискриминационную языковую политику по отно-
шению к русскоговорящему населению юго-восточной 
части Украины. 

Российский ученый Д.В. Иванов предложил разра-
ботать и принять новое определение понятия бежен-
ца, которое «учтет положительный опыт региональ-
ных соглашений. Это необходимо для предоставления 
беженцам единого правового статуса»8. 

В связи с этим необходимо на основе имеющего-
ся международного опыта принять новое, универсаль-
ное, максимально адекватное современным реалиям 
определение понятия «беженец» (это же касается и 
правового статуса беженцев).

Для приобретения статуса беженца предполага-
ется прохождение определенной процедуры, которая 
регламентирована национальным законодательством 
каждого государства и соответственно имеет свои 
особенности. Что касается международного опреде-
ления данной процедуры, то она была представлена в 
документах УВКБ ООН9 (Процедурные стандарты по 

4	 Holborn L.W. Refugees: A Problem of our Time. The Work of 
UNHCR, 1951–1972. Methuen NJ, 1975. P. 23.

5	 Иванова Н.Ю. К вопросу о статусе беженца в международ-
ном праве // Исторические, философские, политические 
и юридические науки, культурология и искусствоведение. 
Вопросы теории и практики. 2009. № 3 (4). С. 74.

6	 Хрестоматия по праву беженцев. Решения, документы, мате-
риалы / глав. ред. Р. Берн ; отв. ред. рус. изд. Л. Якулявичене. 
Евроиздание. Будапешт ; Дублин, 2008. С. 37.

7	 Анисимова Н.Н. Правовой статус беженцев : автореф. дис. …  
канд. юрид. наук. М., 2002. С. 17–18.

8	 Иванов Д.В. Правовой статус беженцев в международном и 
внутригосударственном праве : автореф. дис. … канд. юрид. 
наук. М., 1999. С. 14.

9	  On Determination of Refugee Status under International Instru-
ments: UNHCR Note of 24.08.1977 No. EC/SCP/5. Refworld. 
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определению статуса беженца в соответствии с ман-
датом УВКБ от 01.09.200510, а также «Определение 
статуса беженца. Установление того, кто является бе-
женцем. Учебный модуль 2»)11. 

В данном случае УВКБ ООН может выступать в 
роли органа, который оказывает помощь, когда лицу 
предоставили статус беженца, или консультанта по 
вопросам предоставления убежища.

Основное определение беженца состоит из трех 
элементов, которые представляют позитивную и не-
гативную основы статуса беженца: положений о вклю-
чении, об исключении и о прекращении действия 
статуса. 

В положении о включении излагаются крите-
рии определения того, считается ли человек бежен-
цем. Эти положения составляют позитивную осно-
ву, на которой определяется право человека на статус 
беженца. 

Кто определяет, подпадает ли человек под опре-
деление беженца? Проведение процедур определе-
ния статуса — это обязанность государств. Основная 
обязанность возлагается на правительство государ-
ства, которое несет ответственность за определе-
ние лиц, находящихся под его юрисдикцией. Это ка-
сается тех государств, которые присоединились к 
Конвенции 1951 г. и Протоколу 1967 г. По состоянию 
на начало 2006 г. 145 государств являются участника-
ми Конвенции 1951 г. и Протокола 1967 г. 12. 

В соответствии со своими обязательствами по 
международным документам о беженцах государства 
должны определить (дать определение) категории 
«беженец» и его правового статуса в своем нацио-
нальном законодательстве. Если государство не под-
писало соответствующие международные документы 
или не разработало необходимых процедур, не при-
няло соответствующих нормативно-правовых актов, 
то УВКБ ООН может определять статус беженцев на 
основании своего мандата. Такие беженцы называ-
ются «мандатными». Подход к определению лица бе-
женцем может осуществляться как на индивидуаль-
ной, так и на «коллективной основе» в зависимости 
от количества мигрантов. 

В различных странах индивидуальные процедуры 
определения статуса отличаются в силу своих право-
вых традиций, финансовых и материальных возмож-
ностей. Однако, несмотря на отличия в национальных 
законодательствах, для эффективного проведения 
процедуры в Заключении Исполкома № 8 (XXVII) 
1977 г. «Об определении статуса беженца» указыва-
ется необходимость соблюдения определенных стан-
дартов: соответствующая подготовка должностных 
лиц, которые рассматривают ходатайства о предо-
ставлении убежища; предоставление доступной ин-
формации о процедуре; оказание соответствующей 

URL: http://www.unhcr.org/doclist/publ/3bc17bbc4.html (дата 
обращения: 15.04.2020).

10	 Procedural Standards for Refugee Status Determination under 
UNHCR’s Mandate of 01.09.2005. URL: http://www.unhcr.org/
doclist/publ/3bc17bbc4.html (дата обращения: 15.04.2020).

11	 Refugee Status Determination. Identifying who is a refugee. 
Self-Study Module 2. Refworld. URL: https://www.unhcr.org/
publications/legal/43144dc52/self-study-module-2-refugee-
status-determination-identifying-refugee.html (дата обраще-
ния: 15.04.2020).

12	 Павлова Л.В., Селиванов А.В. Международно-правовой 
статус беженца. Минск, 2006. С. 8.

помощи (например, услуги переводчика); предостав-
ление возможности обращения в УВКБ ООН при со-
ответствующей просьбе; предоставления права на 
обжалование в случае отказа в просьбе13. 

В 1979 г. УВКБ ООН разработало Руководство по 
процедурам и критериям определения статуса бежен-
цев (переизданное в 1992 г.), которое применяется су-
дами во всем мире14. 

Кроме основной, существует дополнительная за-
щита беженцев, которая дополняет защиту беженцев 
по Конвенции 1951 г. Согласно своему законодатель-
ству страны могут предоставлять особый, вспомо-
гательный статус или статус в соответствии с адми-
нистративными дискреционными полномочиями. 
Дополнительная защита предоставляется в рамках 
индивидуальных процедур определения статуса бе-
женца. Дополнительные формы защиты представле-
ны в документе УВКБ ООН Complementary Forms of 
Protection (EC/GC/01/18), UNHCR, 2001.

Коллективные процедуры определения статуса 
осуществляются в случаях массового притока бежен-
цев. В такой ситуации каждый представитель груп- 
пы рассматривается как беженец по первым при-
знакам (prima facie), и правительство признает его 
беженцем. 

При массовом притоке беженцев некоторые пра-
вительства развитых государств в качестве кратко-
срочной и экстренной меры предоставляют времен-
ную защиту, позволяющую отложить определение 
права людей на статус беженца. К такой категории 
людей применяют минимальные стандарты защиты, 
основанные на принципах Конвенции 1951 г. 

Следует отметить, что негативную основу статуса 
беженца составляют положения об исключении лиц 
из статуса беженца и о прекращении действия это-
го статуса. Согласно положению об исключении ли-
цу отказывают в статусе беженца, так как он не нуж-
дается в международной защите. В Конвенции 1951 г. 
определены обстоятельства, при которых лицам от-
казывают в статусе беженца, так как они не нужда-
ются в международной защите. Эти положения от-
носятся: к лицам, получающим помощь или защиту 
от других органов ООН, помимо УВКБ ООН (напри-
мер, палестинские беженцы); к лицам, которые счи-
таются не нуждающимися в международной защите, 
поскольку власти другой страны, где они поселились, 
признают за ними те же права и обязанности, что и за 
гражданами этой страны15. 

Кроме того, в Конвенции (ст. 1 п. «f») опреде-
лено лишение права на статус беженца лиц, кото-
рые не заслуживают международной защиты. К ним 
относятся лица, совершившие преступление про-
тив мира, военное преступление или преступление 
против человечности, тяжкое преступление в сво-
ей стране16.

13	  Сборник международно-правовых документов и наци-
ональных законодательств стран Центральной Азии по 
международной защите. С. 303.

14	 Руководство от 1992 г. УВКБ ООН. Смоленск : Маджента, 
2005 ; Guidelines on Applicable Criteria and Standards Relating 
to the Detention of Asylum — Seekers, UNHCR, 1999. URL: 
http://www.refworld.org/docid/503489533b8.html (дата об-
ращения: 15.04.2020).

15	 Procedural Standards for Refugee Status Determination under 
UNHCR’s Mandate of 01.09.2005.

16	 Ibid.
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И, наконец, в положении о прекращении действия 
статуса определяются условия, при которых статус 
беженца перестает действовать. Положения о пре-
кращении действия статуса содержатся в ст. 1, п. «с» 
Конвенции 1951 г. Статус беженца перестает действо-
вать, когда лицо: добровольно приняло защиту стра-
ны своей гражданской принадлежности; лишившись 
своего гражданства, снова его добровольно приоб-
рело; приобрело новое гражданство и пользуется за-
щитой своей новой страны; добровольно вновь обо-
сновалось в стране, которую покинуло вследствие 
опасений преследований и др.17 Положения о пре-
кращении действия статуса применяются, если меж-
дународная защита более не требуется или не оправ-
дана. От положений об исключении они отличаются 
тем, что положения об исключении не позволяют 
признать лицо беженцем вследствие деяний, из-за 
которых оно не заслуживает международной защи-
ты. Окончание действия статуса по этим основа-
ниям возможно только в случае долговременного 
и эффективного изменения обстоятельств в стране 
происхождения. Изменения считаются эффективны-
ми, если устраняют основу опасений преследований. 
Положения о прекращении действия статуса в связи 
с «исчезновением обстоятельств» могут применять-
ся в отношении целой группы беженцев, так как фун-
даментальные перемены в стране происхождения 
затрагивают ряд людей. Примером могут быть изме-
нившиеся обстоятельства в Болгарии и Румынии в 
конце 1990-х гг. 

К основным элементам международно-правового 
статуса беженцев относятся их права, свободы и обя-
занности, которые включают: во-первых, предостав-
ление прав и свобод беженцам наравне с гражданами 
принимаемого государства18; во-вторых, предостав-
ление прав и свобод в более благоприятном режиме, 
чем иностранцам; в-третьих, предоставление особых 
(специальных) прав и свобод, предоставляемых ис-
ключительно беженцу; в-четвертых, предоставление 
определенных прав и свобод беженцев, вытекающих 

17	 Procedural Standards for Refugee Status Determination under 
UNHCR’s Mandate of 01.09.2005.

18	 Guidelines on Applicable Criteria and Standards relating to the 
Detention of Asylum — Seekers, UNHCR, 1999. 

из их личного статуса и семейных отношений, кото-
рые закреплены в ст. 12 Конвенции19. 

Кроме того, в Конвенции содержатся правовые 
гарантии реализации статуса беженцев20. 

Таким образом, процедура определения стату-
са беженца осуществляется, с одной стороны, УВКБ 
ООН, а с другой — отдельными государствами. 

Исходя из вышеизложенного, можно резюми- 
ровать. 

Во-первых, существует проблема единого, уни-
версального процедурного определения беженца, 
которое из-за отсутствия в основных международ- 
ных документах пока остается прерогативой госу- 
дарства.

Во-вторых, разногласия в подходах к определе-
нию беженца, осуществляемых на индивидуальной и 
коллективной основе, препятствуют выработке еди-
ного подхода, так как в разных странах индивидуаль-
ные процедуры определения статуса беженца имеют 
отличия.

В-третьих, власти в разных странах могут объ-
являть беженцем человека, который соответству-
ет критериям, указанным в международных, регио-
нальных и национальных документах, т.е. выбирать 
критерии на свое усмотрение, что также приводит к 
разногласиям.

В-четвертых, в международном праве представ-
лено огромное число универсальных, региональных 
и национальных документов, регулирующих право-
вой статус беженцев, критерии определения статуса, 
режим их защиты и другие вопросы. Однако они не 
способны были охватить все аспекты правового ста-
туса беженцев, что приводило к принятию множества 
новых международных документов для разрешения 
возникающих проблем разных категорий беженцев, 
нуждающихся в международной защите.

Следовательно, совершенствование правового 
статуса требует разработки нового универсального 
международного соглашения по регламентации всех 
аспектов правового статуса беженцев. 

19	 Сборник международно-правовых документов и националь-
ных законодательств стран Центральной Азии по междуна-
родной защите. С. 303.

20	 Guidelines on Applicable Criteria and Standards relating to the 
Detention of Asylum — Seekers, UNHCR, 1999. 
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В статье анализируется влияние объема поступлений денежных средств, рассматриваемого в качестве од-
ного из ключевых показателей состояния партийной системы, на политические партии и партийную систему 
России в целом. Автор приходит к выводу, что большая часть зарегистрированных в России политических пар-
тий находится в явно неконкурентных финансовых условиях с наиболее крупными, финансируемыми преиму-
щественно за счет средств федерального бюджета. И значительное число иных российских политических пар-
тий из-за отсутствия денежных средств оказывается не в состоянии участвовать в необходимом количестве 
выборов, в результате чего они не могут выполнить установленные законом требования. Последствием ста-
новится принудительная ликвидация. Анализ сводных финансовых отчетов политических партий показывает, 
что партии, подвергнутые по различным основаниям процедуре принудительной ликвидации в 2017–2019 гг., 
за год, предшествующий ей, имели нулевые поступления, либо поступления на сумму менее 1 млн руб., либо не 
предоставили сводный финансовый отчет. На основании анализа финансовой отчетности партий дается про-
гноз, что в ближайшее время продолжится принудительная ликвидация ряда политических партий.

Ключевые слова: политические партии, партийная система России, источники финансирования, выбо-
ры, ликвидация, конкуренция. 
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The article analyzes the impact of the volume of cash receipts, considered as one of the key indicators of the state 
of the party system, on political parties and the party system of Russia as a whole. The author comes to the conclusion 
that most of the political parties registered in Russia are in clearly non-competitive financial conditions with the 
largest ones financed mainly from the Federal budget. And a significant number of other Russian political parties, 
due to lack of funds, are unable to participate in the required number of elections, as a result of which they are unable 
to fulfill the requirements established by law. The consequence is forced liquidation. The analysis of the consolidated 
financial statements of political parties shows that the parties subjected to the compulsory liquidation procedure in 
2017–2019 for various reasons had zero revenues in the year preceding it, or revenues in the amount of less than 
1 million rubles, or did not provide a consolidated financial report. Based on the analysis of the parties ‘ financial 
statements, it is predicted that the forced liquidation of a number of political parties will continue in the near future.

Keywords: political parties, party system of Russia, sources of financing, elections, liquidation, competition.

Политические партии являются одним из клю-
чевых институтов политической системы общества. 
Исходя из характера выполняемых ими функций, 
политические партии предназначены обеспечивать 
связь между гражданским обществом и правовым го-
сударством, служить важнейшим элементом выбор-
ной конкуренции. Политические партии определен-
ной страны образуют ее партийную систему, которая 
характеризуется общим количеством партий, услови-
ями, в которых они действуют, а также имеющимися 
у одной либо нескольких партий реальными возмож-
ностями стать правящей (правящими)1. 

На сегодняшний день в России официально заре-
гистрированы 54 политические партии2. Стремитель- 

1	 Автономов А.С. Партии и партийные системы в России и в 
мире: история и современность // Государственная власть 
и местное самоуправление. 2007. № 8. С. 36.

2	 URL: https://minjust.ru/ru/nko/gosreg/partii/spisok

ный рост количества партий наблюдался с 2012 г., ког-
да требования к минимальной численности членов 
политической партии были снижены сразу в 80 раз, а 
требования к минимальной численности членов ее ре-
гиональных отделений перестали регулироваться на 
законодательном уровне. Численность зарегистриро-
ванных партий увеличилась с 7 в январе 2012 г. до 77 в 
2014 г., а начиная с 2017 г. стало происходить их сокра-
щение. Рекордными по количеству регистрируемых 
партий стали 2012 и 2013 гг. — по 47 и 28 партий соот-
ветственно. Затем данный показатель резко снизился. 
Так, в 2018 г. была зарегистрирована лишь одна поли-
тическая партия3.

3	 Число общественных объединений, политических партий 
и некоммерческих организаций, зарегистрированных в 
Российской Федерации, на конец 2018 г. URL: https://www.
gks.ru/folder/11191
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Из 54 зарегистрированных политических пар-
тий лишь четыре — «Единая Россия», КПРФ, ЛДПР 
и «Справедливая Россия» — имеют отдельные фрак-
ции в Государственной Думе. «Единая Россия» распо-
лагает в Государственной Думе текущего созыва ква-
лифицированным большинством (341 место из 450). 
Из 16 избранных прямыми выборами в Единый день 
голосования (далее — ЕДГ 2019 г.) 8 сентября 2019 г.  
глав субъектов РФ 10 были выдвинуты «Единой 
Россией», 6 являлись самовыдвиженцами. Из 4 депу-
татов Государственной Думы, избранных в ЕДГ 2019 г., 
трое были представителями «Единой России», один — 
ЛДПР. На проводившихся в тот же день 13 основных 
выборах в законодательные собрания субъектов РФ 
по итогам 12 выборов большинство депутатских ман-
датов получила «Единая Россия», и лишь в одном субъ-
екта РФ — ЛДПР. В 12 из 13 законодательных собра-
ний по итогам данных выборов места получили КПРФ 
и ЛДПР, в 10 — «Справедливая Россия», а несколько 
иных партий — от 1 до 4 мандатов в отдельных субъ-
ектах РФ. В законодательных собраниях 80 из 85 субъ-
ектов РФ «Единая Россия» располагает абсолютным 
большинством мандатов, еще в трех — не располага-
ет таковым, но имеет наиболее многочисленные по 
сравнению с иными политическими партиями фрак-
ции. КПРФ представлена в законодательных собра-
ниях 84 субъектов РФ, ЛДПР — в 80, «Справедливая 
Россия» — в 78. Среди иных политических партий в 
Парламенте Республики Северная Осетия — Алания 
фракцией численностью 12 депутатов (из 70) распо-
лагают «Патриоты России», а в Московской город-
ской думе фракцией из 4 депутатов (из 45) — «Яблоко». 
Остальные политические партии имеют в законода-
тельных собраниях отдельных субъектов РФ не более 
чем по 3 депутатских места. 

Перечисленные выше обстоятельства позволяют 
констатировать, во-первых, существование в России 
многопартийной системы с доминирующей партией — 
«Единой Россией», во-вторых, то, что, несмотря на зна-
чительное количество существующих партий, сколь-
ко-нибудь заметное влияние в масштабах всей страны 
способна оказывать лишь небольшая их часть — 4 пар-
тии, представленные в Государственной Думе, которая 
и предопределяет характер партийной системы.

Одним из ключевых показателей состояния пар-
тийной системы является объем финансовых ресур-
сов, которыми располагают политические партии. 
По данным анализа 60 сводных финансовых отче-
тов политических партий (далее — СФО) за 2018 г.,  
27 политических партий за указанный период не име-
ли поступлений. Поступления 13 партий составили  
менее 1 млн руб. у каждой, у 5 партий — от 1 до 10 млн,  
у 8 партий — от 10 до 50 млн, у 2 — от 50 до 100 млн.  
И только у 5 партий превысили 100 млн руб., четы- 
ре из которых — партии, представленные в Госу-
дарственной Думе. Их объем поступлений варьиро-
вался от 618 млн руб. у «Справедливой России» до 
7 млрд 200 млн руб. у «Единой России». Основным 
источником поступлений для этих 4 партий стало  
государственное финансирование, доля которого со- 
ставила от 60,22% у «Единой России», 80,54% у «Спра- 
ведливой России», 89,24% у КПРФ и 97,68% у ЛДПР4.  

4	 Сводные финансовые отчеты политических партий за  
2018 г. URL: http://www.cikrf.ru/politparty/finance/svodn_
otchet_18.php

Пятая партия — «Яблоко», утратившая по результа-
там выборов депутатов Государственной Думы 2016 г.  
право на получение средств из федерального бюд-
жета, имела поступления на сумму 325 млн руб.,  
обеспеченные практически полностью за счет пожерт- 
вований5.

За 2017 — начало 2019 гг. была осуществлена при-
нудительная ликвидация 11 политических партий за 
непредставление установленных законом сведений, 
несоответствие количества региональных отделе- 
ний требованиям закона либо отсутствие необходи-
мого числа членов6. Среди данных партий подавля- 
ющее большинство составили не имевшие как ми- 
нимум за год, предшествующий ликвидации, поступ- 
лений согласно СФО, 1 партия, не предоставив-
шая СФО, и 2 партии, имевшие поступления менее  
1 млн руб.

В 2019 г. истек установленный законом семилет-
ний срок, в который первые политические партии, 
зарегистрированные в 2012 г. сразу же после сниже-
ния предъявляемых к ним количественных требова-
ний, обязаны были принять участие в необходимом 
количестве и/или уровнях выборов. Из числа 27 пар-
тий с нулевыми поступлениями, а также 1 партии, не 
представившей СФО, решениями Верховного Суда 
РФ были ликвидированы летом 2019 г. за несоблю-
дение установленных законом требований, вырази-
вшееся в неучастии в выборах в соответствии с уста-
новленными законом требованиями, 6 политических 
партий. Та же участь постигла и одну партию с по-
ступлениями в 145 тыс. руб. (см. табл. 1). Ни одна из 
ликвидированных партий не принимала участия в те-
чение 7 лет, предшествовавших моменту ее ликви-
дации, в выборах депутатов Государственной Думы, 
Президента РФ. Пять политических партий из 7 при-
нимали в названный выше период участие в выборах 
высшего должностного лица субъекта РФ, но менее 
чем в 10% субъектов РФ, поэтому и в данном случае 
они не были признаны участвующими в выборах в 
соответствии с требованиями, предусмотренными 
Федеральным законом от 11 июля 2001 г. № 95-ФЗ  
«О политических партиях» (далее — Федеральный 
закон «О политических партиях»). Недостаточным 
было признано и количество кандидатов (списков 
кандидатов), выдвинутых и зарегистрированных на 
выборах депутатов законодательных органов субъ-
ектов РФ, а также на выборах в органы местного са-
моуправления. Несмотря на то что в последних двух 
видах выборов участвовали все 7 политических пар-
тий, они тем не менее не смогли обеспечить соот-
ветствие минимальным количественным критериям 
(не менее чем в 20% субъектов РФ в первом случае 
и не менее 50% субъектов РФ — во втором), уста-
новленным Федеральным законом «О политических 
партиях».

5	 Там же.
6	 Решение Верховного Суда РФ. Дело № АКПИ19-464 от 11 ию- 

ня 2019 г. ; Решение Верховного Суда РФ. Дело № АКПИ19-
490 от 13 июня 2019 г. ; Решение Верховного Суда РФ. Дело 
№ АКПИ19-489 от 13 июня 2019 г.  ; Решение Верховного 
Суда РФ. Дело № АКПИ19-480 от 14 июня 2019 г. ; Решение 
Верховного Суда РФ. Дело № АКПИ19-473 от 14 июня 2019 г. ;  
Решение Верховного Суда РФ. Дело № АКПИ19-465 от 14 ию-
ня 2019 г. ; Решение Верховного Суда РФ. Дело № АКПИ19-449 
от 14 июня 2019 г. // СПС «КонсультантПлюс».
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Таблица 1
Объем поступлений политических партий,  

ликвидированных решениями Верховного Суда РФ в 2017–2019 гг.*

Партия Дата ликвидации
Объем поступлений за год, 

предшествовавший  
ликвидации, руб.

1 «Рожденные в Союзе Советских 
Социалистических Республик» 21 ноября 2017 г. 0 (2016)

2 «Партия социальной солидарности» 7 ноября 2017 г. 0 (2016)

3 «Российская политическая Партия Мира 
и Единства» 26 октября 2017 г. 0 (2016)

4 «Объединенная аграрно-промышленная 
партия России» 20 июня 2017 г. 0 (2016)

5 «Партия налогоплательщиков России» 9 ноября 2017 г. 0 (2016)

6 «Демократический выбор» 1 декабря 2017 г. 5 150 (2016)

7 «Партия Духовного Преображения России» 5 декабря 2017 г. 0 (2016)

8 «Национальной безопасности России» 10 мая 2018 г. Не представлен (2017)

9 «Молодая Россия» 15 ноября 2018 г. 0 (2017)

10 «Российская партия народного управления» 17 января 2019 г. 0 (2017)

11 «Здоровые силы» 24 января 2019 г. 226 000 (2017)

12 «За женщин России» 14 июня 2019 г. 0 (2018)

13 «Альянс зеленых» 14 июня 2019 г. Не предоставлен (2018)

14 «Союз Горожан» 11 июня 2019 г. 0 (2018)

15 «Народная партия России» 14 июня 2019 г. 0 (2018)

16 «Социал-демократическая партия России» 14 июня 2019 г. 0 (2018)

17 «Города России» 13 июня 2019 г. 0 (2018)

18 «Партия Пенсионеров России» 13 июня 2019 г. 145 050 (2018)

Но для того чтобы партия могла осуществлять 
полноценную уставную деятельность, главным об-
разом связанную с участием в выборах, она должна 
располагать доступом к значительному объему ре-
сурсов, и в первую очередь финансовых7. Отсутствие 
либо недостаточность таковых в условиях высо-
кой степени коммерциализации как избиратель-
ных кампаний, так и самих политических партий8 
фактически означает невозможность полноценно-
го функционирования партии. Так, в 2018 г. согласно  
данным СФО, на выборы депутатов Ивановской об-
ластной Думы седьмого созыва «Единая Россия» пе-
речислила в избирательный фонд своего избиратель- 
ного объединения 50 млн руб., в избирательные фон- 
ды кандидатов — 7 млн 283 тыс. руб.9, а КПРФ на 

7	 Платонова Н.И. Финансирование текущей деятельности 
политических партий в России и зарубежных странах: 
сравнительно-правовой анализ : монография. М., 2017. 
С. 5.

8	 Овсепян Ж.И. Конституция Российской Федерации как ос-
нова формирования политических партий и осуществления 
партийно-политических проектов // Конституционное и 
муниципальное право. 2013. № 11. С. 33.

9	 Подпункт 76 Приложения № 9 к разделу I Сводного финан-
сового отчета Всероссийской политической партии «Единая 

тех же выборах — 5 млн 156 тыс. руб. и чуть менее  
451 тыс. руб. соответственно10. 

Учитывая, что 27 партий не имели за прошедший 
год поступлений, а поступления 13 составили ме-
нее 1 млн руб., можно сделать вывод о том, что по са-
мым скромным подсчетам примерно две трети заре-
гистрированных на тот период российских партий, 
представивших СФО, просто в силу отсутствия фи-
нансовых ресурсов оказались перед угрозой невоз-
можности эффективной реализации своих уставных 
целей. Большинство же остальных партий находи-
лись в явно неконкурентных финансовых условиях 
по отношению к нескольким партиям, обладающим 
наиболее крупными финансовыми ресурсами. Если 
проанализировать ситуацию прошлых лет, то уви-
дим, что доля партий, имеющих незначительные по-
ступления либо не имеющих их вовсе, остается весь-
ма значительной (см. табл. 2). 

Россия» за 2018 г. URL: http://www.cikrf.ru/politparty/finance/
svodn_otchet_18/EDINAYA_ROSSIA.PDF

10	 Подпункт 116 Приложения № 9 к разделу I Сводного фи-
нансового отчета Коммунистической партии Российской 
Федерации за 2018 г. URL: http://cikrf.ru/politparty/finance/
svodn_otchet_18/KPRF.PDF

*	 Там же.
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И с высокой долей вероятности можно предпо-
ложить, что в ближайшее время количество поли-
тических партий будет и далее сокращаться. По дан-
ным члена ЦИК РФ Е. Шевченко, озвученным весной  
2018 г., за несоответствие требованиям законода-
тельства об участии в определенном количестве и 
уровне выборов могут быть ликвидированы 23 по-
литические партии11. С высокой долей вероятности 
можно предположить, что среди ликвидируемых по 
данному основанию партий все либо подавляющее 
большинство составят не имевшие поступлений либо 
имевшие их в крайне незначительном объеме.

Таким образом, большинство зарегистрирован-
ных в России политических партий оказываются в яв-
но неконкурентных финансовых условиях с наиболее 
крупными и во многом из-за отсутствия денежных 
средств не в состоянии участвовать в необходимом 
количестве выборов, в результате чего становятся не 
соответствующими установленным законом требо-
ваниям и подлежащими ликвидации. Для 4 из 5 по-
литических партий с поступлениями свыше 100 млн 
руб. основным источником финансирования явля-
ются средства федерального бюджета, за счет чего 
обеспечивается значительный финансовый разрыв 
с остальными партиями. Высокий уровень профес-
сионализации и коммерциализации избирательных 
кампаний, наличие значительного объема денежных 

11	 ЦИК: в России могут ликвидировать 23 партии за неучастие 
в выборах. URL: https://tass.ru/politika/5042645

средств у крупных партий, которые они готовы по-
тратить на предвыборную борьбу, по законам ры-
ночной экономики приводят к удорожанию веде-
ния избирательных кампаний для всех участников. 
А значит, и далее будет происходить процесс сокра-
щения количества политических партий, при этом в 
значительной мере он будет обусловлен недостаточ-
ностью либо отсутствием их ресурсной базы. С од-
ном стороны, санацию партийной системы, удаление 
из нее партий-однодневок, спойлеров, карликовых 
партий без внятной идеологии можно рассматривать 
как положительный и вполне естественный процесс.  
С другой стороны, учитывая важность политических 
партий как объединений, призванных выражать ин-
тересы граждан, придерживающихся различных иде-
ологических воззрений, необходимо, чтобы партий-
ная система отражала широкую палитру идеологий 
(за исключением явно деструктивных сил, угрожаю-
щих основам конституционного строя, суверените-
ту государства, безопасности граждан), представляя 
гражданам возможность выбора. Поэтому политика 
государства должна быть направлена на обеспечение 
справедливых условий конкуренции политических 
партий, в том числе в части финансово-ресурсной ба-
зы. Что требует, прежде всего, пересмотра подходов 
к государственному финансированию политических 
партий, сокращению его объема, усилению роли из-
бирателей-налогоплательщиков в определении на-
правления расходования средств, выделяемых на фи-
нансирование политических партий.

Таблица 2 
Количество политических партий, у которых поступления составили менее 1 млн руб. либо отсутствовали**

Период 2015 2016 2017 2018
Количество партий, предоставивших СФО 75 75 65 60
Менее 1 млн руб. 29 22 12 13
Поступления отсутствовали 24 34 32 27
Доля партий, у которых поступления составили менее 1 млн руб. либо отсутствовали, 
от общего количества партий, предоставивших СФО, %

71 75 68 67

*	 Источники данных: Сведения о результатах проверки сводных финансовых отчетов политических партий за 2015 г.  
URL: http://www.cikrf.ru/politparty/finance/svodn_otchet_15.php ; Сведения о результатах проверки сводных финансовых 
отчетов политических партий за 2016 г. URL: http://www.cikrf.ru/politparty/finance/svodn_otchet_16.php ; Сведения о резуль-
татах проверки сводных финансовых отчетов политических партий за 2017 г. URL: http://www.cikrf.ru/politparty/finance/
svodn_otchet_17.php  ; Сводные финансовые отчеты политических партий за 2018 г. URL: http://www.cikrf.ru/politparty/
finance/svodn_otchet_18.php
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Взаимодействие институтов гражданского обще-
ства, бизнеса и органов власти стало традиционной 
практикой на всех уровнях социального менеджмен-
та. Идеология взаимодействия основывается на том, 
что органы власти, бизнес-сообщество и институты 
гражданского общества должны взаимодействовать 
и строить свои отношения исходя из необходимо-
сти обеспечения стабильности и порядка в обществе, 
устойчивого и динамичного развития экономической 
системы, реализации основных прав и свобод лично-
сти, обеспечения развития человеческого капитала.

Фундаментальная задача гражданского общества 
заключается в том, чтобы социализировать приоритеты 

сильного государства и привести их в соответствие с по-
требностями экономического благополучия индивида1.

Особую актуальность данное взаимодействие 
приобретает в условиях реализации в России меха-
низма «регуляторной гильотины».

Механизм «регуляторной гильотины» являет-
ся масштабным инструментом по пересмотру и/или 
отмене нормативных правовых актов, оказываю-
щих негативное влияние на общий бизнес-климат и 

1	 Кортиаев Т.Ю. Антикризисный потенциал экономики 
гражданского общества : автореф. дис. … канд. экон. наук. 
Владикавказ, 2009. С. 8. 
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регуляторную среду, главной целью которой являет-
ся пересмотр нормативных правовых актов и содер-
жащихся в них обязательных требований. 

Стратегической задачей «регуляторной гильо-
тины» является создание новой и понятной системы 
обязательных требований, предъявляемых к субъек-
там хозяйственной деятельности. Совершенствование 
регуляторных подходов позволит в будущем снизить 
избыточную административную нагрузку, а также сни-
зить риски причинения вреда (ущерба) охраняемым 
законом ценностям, что в целом позитивно окажет 
воздействие на экономическую систему. 

Важность совершенствования регуляторной по-
литики для целей достижения позитивных экономи-
ческих последствий признается также Организацией 
экономического сотрудничества и развития, которая 
рассматривает регуляторную политику наряду с мо-
нетарной и бюджетной в качестве одного из основных 
драйверов экономического роста, способных при эф-
фективной настройке дать до 1,5–2,5% прироста ВВП в 
год, а также обеспечить повышение уровня занятости, 
производительности труда, предпринимательской и 
инновационной активности, существенный приток 
иностранных инвестиций2. 

Фундаментально государство способно макси-
мально добиваться производства частных и обще-
ственных благ в рамках действующего регулирова-
ния, направленного на поддержание коллективных и 
социальных аспектов функционирования экономики, 
а также обеспечивать соответствующий уровень ли-
берализации законодательства и масштабирования 
бизнес-процессов. 

Но вместе с тем в рамках действующего регулиро-
вания и правоприменения бизнес-сообщество одно-
временно сталкивается с излишним административ-
ным давлением со стороны государства, что оказывает 
негативное воздействие на бизнес-процессы.

Чрезмерная регуляторная нагрузка обусловле-
на огромным массивом нормативных правовых ак-
тов, многие из которых содержат устаревшие, ду-
блирующие или явно необоснованные требования. 
Экономика не может развиваться без ясных, непро-
тиворечивых нормативных правовых актов3. 

В настоящее время действуют более 2 млн обя-
зательных требований к ведению бизнеса в России. 
Осуществляет нормативно-правовое регулирование 
21 орган исполнительной власти и 33 органа испол-
нительной власти реализуют контрольно-надзорные 
функции. Более 20 000 правовых актов советского пе-
риода предлагается к отмене4.

По итогам своего послания Федеральному Со-
бранию Российской Федерации Президент РФ В.В. Пу- 
тин поручил Правительству РФ обеспечить внесение 
в законодательство изменений, предусматривающих 
отмену с 1 января 2021 г. всех нормативных правовых 
актов, устанавливающих обязательные требования,  
и введение в действие новых норм, содержащих ак-
туализированные требования, разработанные с уче-
том риск-ориентированного подхода и современного 
2	 Голодникова А.Е., Ефремоа А.А., Соболь Д.В. и др. Регуля-

торная политика в России: основные тенденции и архитек-
тура будущего //Доклад Центра стратегических разработок 
(ЦСР) и НИУ ВШЭ. М., 2018. С. 7. 

3	 Любимов Ю., Новак Д., Цыганков Д. и др. Регуляторная 
гильотина // Закон. 2019. № 2. С. 20–36.

4	 URL: https://knd.ac.gov.ru/ (дата обращения: 08.04.2020).

уровня технологического развития в соответствую-
щих сферах (далее — Поручение Президента РФ)5.

Во исполнение Поручения Президента РФ Пра-
вительством РФ был разработан соответствующий 
план мероприятий по реализации механизма «регуля-
торной гильотины» (далее — «Дорожная карта»).

Утвержденной «Дорожной картой» предусмо-
трено установление единого правила и сроков разра-
ботки соответствующей нормативно-правовой базы,  
а также подготовка нового закона о контрольно-над-
зорной деятельности (Федерального закона «О госу-
дарственном контроле (надзоре) и муниципальном 
контроле в Российской Федерации»), новой структу-
ры нормативного регулирования для каждой сферы 
общественных отношений или вида контроля, актуа-
лизация и систематизация обязательных требований, 
в том числе в отдельных сферах6.

Для реализации механизма «регуляторной ги-
льотины» при Подкомиссии по совершенствованию 
контрольно-надзорных и  разрешительных функций 
федеральных органов исполнительной власти при 
Правительственной комиссии по проведению адми-
нистративной реформы созданы 43 рабочих группы 
по сферам деятельности федеральных органов ис-
полнительной власти и по различным отраслям эко-
номики, призванных инвентаризировать все действу-
ющие и обязательные для бизнеса требования для 
определения несовременных и противоречивых норм 
и последующего их изменения или устранения7;8.

Группы сформированы по отраслевому и темати-
ческому принципам, в частности: в сфере транспор-
та («Автомобильный транспорт», «Водный транс-
порт», «Воздушный транспорт», «Железнодорожный 
транспорт», «Транспортная безопасность»); здраво-
охранения («Безопасность донорской крови», «Здра- 
воохранение», «Фармацевтика и медицинские изде- 
лия»); сельского хозяйства («Животноводство и рас-
тениеводство», «Рыболовство», «Саморегулируемые 
организации сельскохозяйственных кооперативов»); 
использования, воспроизводства и охраны природ-
ных ресурсов, а также охраны окружающей среды 
(«Лесное хозяйство», «Метеорология», «Экология и 
природопользование»); защиты прав потребителей,  
а также по организации и осуществлению федераль- 
ного государственного санитарно-эпидемиологиче- 
ского надзора и федерального государственного над- 
зора в области защиты прав потребителей («Сани-
тарно-эпидемиологическое благополучие», «Торгов- 

5	 Поручение Президента Российской Федерации по реализа-
ции Послания Федеральному Собранию от 20 февраля 2019 г.  
URL: http://kremlin.ru/acts/assignments/orders/59898 (дата 
обращения: 09.04.2020). 

6	 План мероприятий («дорожная карта») по реализации меха-
низма «регуляторной гильотины». URL: http://government.ru/ 
news/36904/ (дата обращения: 08.04.2020). 

7	 Протокол заседания Подкомиссии по совершенствова-
нию контрольно-надзорных и  разрешительных функций 
федеральных органов исполнительной власти при Прави-
тельственной комиссии по проведению административной 
реформы от 8 октября 2019 г. № 1. URL: https://knd.ac.gov.ru/ 
documents/ (дата обращения: 08.04.2020).

8	 Протокол заседания Подкомиссии по совершенствова-
нию контрольно-надзорных и  разрешительных функций 
федеральных органов исполнительной власти при Прави-
тельственной комиссии по проведению административной 
реформы от 25 февраля 2020 г. № 3. URL: https://knd.ac.gov.
ru/documents/ (дата обращения: 08.04.2020). 
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ля и защита прав потребителей»); средств массовой 
информации, информационных технологий и связи 
(«Связь и информационные технологии», «Средства 
массовой информации»); труда и социальной защиты 
(«Социальное обслуживание», «Трудовые отношения 
и охрана труда»). 

Кроме того, сформированы такие рабочие груп-
пы, как «Азартные игры и лотереи», «Безопасность 
дорожного движения», «Драгоценные металлы и  
камни», «Земля и недвижимость», «Интеллектуаль-
ная собственность», «Коллекторская деятельность»,  
«Контрольно-кассовая техника», «Культура», «Ми- 
грация», «Обеспечение единства измерений», «Обра-
зование», «Оружие, боеприпасы, пиротехнические 
изделия», «Оценка соответствия, «Пожарная безо-
пасность», «Гражданская оборона и чрезвычайные  
ситуации», «Полиграфическая продукция», «Произ-
водство и оборот алкогольной продукции», «Про-
мышленная безопасность», «Развитие конкуренции», 
«Реклама», «Саморегулируемые организации аудито-
ров», «Строительство и жилищно-коммунальное хо-
зяйство», «Туризм», «Энергетика». 

Деятельность рабочих групп направлена на фор-
мирование, рассмотрение и согласование новых 
структур нормативного регулирования, подготовку, 
рассмотрение и согласование проектов нормативных 
правовых актов, содержащих обязательные требова-
ния, а также других документов в соответствующих 
сферах общественных отношений9. 

Следует отметить, что 30 сентября 2019 г. вступи-
ли в силу изменения в Постановление Правительства 
РФ от 13 августа 1997 г. № 1009 «Об утверждении 
Правил подготовки нормативных правовых актов фе-
деральных органов исполнительной власти и их го-
сударственной регистрации», которые предусматри-
вают, в частности обязательность участия рабочих 
групп по реализации механизма «регуляторной ги-
льотины» в подготовке нормативных правовых актов 
федеральных органов исполнительной власти, а так-
же изменяющие порядок внесения проектов актов в 
Правительство Российской Федерации10.

Рабочие группы включают в себя от 10 до 47 спе-
циалистов в зависимости от сферы регулирования и 
отрасли. Общее количество членов рабочих групп со-
ставляет 986 специалистов. В каждой рабочей группе 
по 2 сопредседателя (от органа власти и от экспертно-
го и делового сообщества). В 32 рабочих группах со-
председателями избраны представители обществен-
ных организации (ведущих деловых объединений),  
в 11 рабочих групп — представители бизнеса. 

Кроме того, при рабочих группах созданы соот-
ветствующие экспертные подгруппы. Данный подход 
позволяет расширить привлечение физических лиц 
(специалистов узкого профиля) к участию в рефор-
ме, а также институционализировать пространство. 

9	 Протокол заседания Подкомиссии по совершенствова-
нию контрольно-надзорных и  разрешительных функций 
федеральных органов исполнительной власти при Прави-
тельственной комиссии по проведению административной 
реформы от 20 декабря 2019 г. № 2. URL: https://knd.ac.gov.ru/ 
documents/ (дата обращения: 08.04.2020).

10	 Постановление Правительства Российской Федерации от 
13 августа 1997 г. № 1009 «Об утверждении Правил подго-
товки нормативных правовых актов федеральных органов 
исполнительной власти и их государственной регистра- 
ции» // СПС «КонсультантПлюс».

Главная цель — осуществление общественного кон-
троля путем сбора и анализа информации, проверки 
фактов и обстоятельств, касающихся общественно 
значимых отраслевых нормативных правовых актов, 
и подготовка соответствующих заключений.

Примечателен тот факт, что государство уде-
лило особое внимание обеспечению расширенного 
участия в реализации механизма «регуляторной ги-
льотины» институтами гражданского общества (ве-
дущими деловыми объединениями). Сущностно они 
имеют свой специфический характер в том смысле, 
что состоят из экономической сферы как взаимодей-
ствие участников производства, организуемого на 
базе частных добровольных соглашений между от-
дельными лицами и группами, не входящими в ком-
петенцию непосредственного контроля со стороны 
государства. 

Составы рабочих групп сформированы при уча-
стии научного сообщества и непосредственно бизне-
са. В цифровом выражении соотношение участников 
представлено на рисунке. 

Рисунок. Количество участников рабочих групп  
по реализации механизма  

«регуляторной гильотины»11

Из рисунка видно, что 43% (422 члена рабочих 
групп) участвующих в реформе являются представите-
лями ведущих деловых объединений (РСПП, «Деловая 
Россия», «Опора России», ТПП), Ассоциации европей-
ского бизнеса, уполномоченного по защите прав пред-
принимателей, Ассоциации «Некоммерческое пар-
тнерство «Объединение Корпоративных Юристов» 
(ОКЮР) и других отраслевых ассоциаций, фондов и 
союзов. Также среди участников рабочих групп 41% 
(402 члена рабочих групп) являются представите-
лями передовых компаний из различных отраслей 
экономики («Роснефть», «Новатэк», «Технониколь», 
«Ашан», Газпромбанк, Сбербанк, «Еврохим», 
«Лукойл», «Черкизово», X5 Retail Group, «Мираторг», 
«Русагро», «Яндекс.Такси», «Баркли», «ПИК», 
«Мегафон», «Уралкалий», «Металлинвест», ОСК, МТС, 
«Ростелеком», «Система», «Совкомфлот», «Ютэйр», 
«Аэрофлот», «Каскол», «Алроса», S7, «Сибур», «Евраз», 
«Газпром нефть», «Интер РАО», «Полюс», «РусГидро», 
«Мечел»12, «Ютэйр», «Монди» и др.). 

В практическом аспекте следует отметить важ-
ную роль рабочих групп не только в части их основ-
ной деятельности по рассмотрению, систематизации 
тех или иных обязательных требований, но и в том, что 
данные площадки обеспечивают совершенствование 

11	 Кортиаев Т.Ю. Указ. соч. 
12	 Составы и порядок работы рабочих групп «регуляторной 

гильотины». URL: http://government.ru/news/38212/ (дата 
обращения: 08.04.2020). 
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взаимодействия федеральных органов исполнитель-
ной власти, бизнеса и институтов гражданского обще-
ства. Повышение уровня вовлеченности отраслевых 
институтов гражданского общества в «регуляторную 
гильотину» обеспечивает транспарентность и подот-
четность, борьбу с коррупцией, создание социального 
консенсуса за счет сотрудничества с публичными по-
рядками и институтами, что в целом позволит скон-
денсировать социально-психологическую энергию 
всего общества и направить ее на достижение целей по 
реализации реформы.

Основными результатами работы рабочих групп 
по реализации механизма «регуляторной гильотины» 
является то, что к концу января 2020 г. переработан 
большой массив нормативных правовых актов, уста-
навливающих обязательные требования, в частности, 
на рассмотрение рабочих групп передано примерно 
более 700 проектов нормативных актов, устанавли-
вающих обязательные требования, из них рассмотре-
но более 300. 

В исполнение п. 5 «дорожной карты» органами ис-
полнительной власти, осуществляющими нормативно-
правовое регулирование, направлено на рассмотрение 
на заседаниях рабочих групп более 500 правительствен-
ных актов на отмену и более 4000 ведомственных актов. 
Из них разногласия у членов рабочих групп от эксперт-
ного и делового сообщества имеются к 233 правитель-
ственным актам на отмену и к 660 ведомственным  
актам соответственно. Разногласия носят как сущ-
ностный характер, так и в части сохранения некоторых  
из них. 

В этой связи видится целесообразным рассмо-
трение возможности предусмотреть создание специ-
ального форума для обеспечения оценки и анализа 
результативности реализации механизма «регуля-
торной гильотины», в том числе оценки формата вза-
имодействия федеральных органов исполнительной 
власти, бизнеса и институтов гражданского общества 
в форме Общественной объединенной рабочей груп-
пы (далее –— ООРГ). 

ООРГ может быть создана при Совете сопредсе-
дателей рабочих групп от экспертного и делового со-
общества в целях выработки согласованной позиции 
представителей бизнеса и общественных объединений 

предпринимателей из числа сопредседателей рабочих 
групп от экспертного и делового сообщества, форми-
рование которого предусмотрено Положением о рабо-
чих группах по реализации механизма «регуляторной 
гильотины». 

Задачами ООРГ в данном случае являются: 
— обеспечение расширенного участия граждан-

ского общества в экспертизе принимаемых в ходе ре-
ализации и совершенствования проектов норматив-
ных правовых актов;

— разработка методических рекомендаций и мо-
дельных правовых актов для реализации форм уча-
стия специалистов в стратегическом планировании, 
программ предотвращения коррупции, программ 
обеспечения информационной открытости с их од-
новременным транспонированием на достижение це-
лей реформы; 

— расширенное обеспечение участия предста-
вителей гражданского общества и экспертного и на-
учного сообщества в развитии антикоррупционной 
законодательной инфраструктуры в рамках система-
тизации обязательных требований;

— проведение общественного мониторинга ре-
зультативности и эффективности и доведение его ре-
зультатов до сведения как лиц и органов, принимаю-
щих властные решения, так и до заинтересованной 
общественности;

— оценка антикризисного потенциала механизма 
«регуляторной гильотины».

Реализация механизма «регуляторной гильоти-
ны», если рассчитывать на ее эффективность, должна 
быть юридически и экономически хорошо обоснован-
ной, систематизация нормативных актов должна реа-
лизовываться системно и в непрерывном ускоренном 
режиме, органически сочетаться с консолидированны-
ми действиями делового сообщества и институтами 
гражданского общества, что чрезвычайно актуально в 
условиях надвигающегося финансово-экономическо-
го кризиса.

Формирование, наращивание и реализация ан-
тикризисных возможностей «регуляторной гильоти-
ны» — это новый эффективный инструмент проти-
водействия кризисным явлениям в экономической 
системе.
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Защита прав и свобод в обществе не может быть 
эффективной, если включает в свой механизм дея-
тельность только уполномоченных органов власти 
и их должностных лиц, поскольку в силу объектив-
ных причин «профессиональные правоохранители» 
не могут предотвратить каждое правонарушение 
и восстановить в полном объеме все нарушенные 
права. В правовом демократическом государстве 
важное место в защите прав и законных интере-
сов граждан и организаций занимает институт са-
мозащиты, предоставляющий каждому человеку, 
а также организациям и институтам гражданско-
го общества возможность самостоятельной защи-
ты своих прав и интересов всеми способами и сред-
ствами, не противоречащими законодательству, 
без обращения к компетентным органам публич-
ной власти. 

В последние годы в рамках самозащитной дея-
тельности широкое распространение получили ак-
ции массовых общественных движений «СтопХам», 
«Лев Против», «СтопЖлоб», «Хрюши Против» и дру-
гих, направленных на пресечение нарушений Правил 
дорожного движения Российской Федерации, несо-
блюдения запретов курения и распития спиртных 

напитков в общественных местах, продажи просро-
ченных товаров, неоплаты парковки.

Указанные общественные движения позициони-
руют себя как институты гражданского общества, 
осуществляющие самостоятельную деятельность, 
направленную на помощь неопределенному кру-
гу лиц, права которых нарушаются противоправны-
ми действиями водителей, курильщиков, работни-
ков магазинов, охранников, а иногда и сотрудников 
правоохранительных органов, недобросовестно ис-
полняющих свои обязанности.

Видеосюжеты об акциях названных движений 
выкладываются в Интернет и имеют многомилли-
онную зрительскую аудиторию и неизменный успех.  
При этом часто такие акции сопровождаются повы-
шенной эмоциональностью, конфликтностью, беза-
пелляционной квалификацией тех или иных действий 
как противоправных, а также неотвратимым «наказа-
нием виновных», «мгновенной кармой», что, безус-
ловно, повышает социальную напряженность в обще- 
стве, трансформирует самозащитную и социально- 
профилактическую деятельность в пиар-акции и само- 
утверждение активистов, нивелируя благие идеи, из-
начально присущие рассматриваемым федеральным 
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общественным движениям. Учитывая данные об-
стоятельства, а также то, что порой действия самих 
участников федеральных общественных движений 
граничат с правонарушениями, имеется необходи-
мость теоретико-правового исследования их приро-
ды, а также юридического анализа их действий.

Одним из федеральных массовых обществен-
ных движений является проект «СтопХам», создан-
ный в 2010 г. на базе молодежного движения «Наши». 
Проект «СтопХам» имеет сетевую структуру, боль-
шое число региональных представительств. А.А. Фро- 
лов относит «СтопХам» к гибридным сетевым дви-
жениям, поскольку это движение имеет сторонни-
ков и сеть представительств в России и ряде зарубеж-
ных стран.1

Целью деятельности движения «СтопХам» яв-
ляется общественная борьба с нарушением Правил 
дорожного движения Российской Федерации и пре-
небрежительным отношением участников движе-
ния к окружающим людям. Активисты «СтопХам», 
обнаружив неправильно припаркованный автомо-
биль (прежде всего, на тротуарах, пешеходных пе-
реходах, на остановках общественного транспорта, 
«вторым рядом»), обращаются к водителю с прось-
бой перепарковать автомобиль. В случае отказа ли-
бо отсутствия водителя в автомобиле на стекло при- 
клеивается круглая наклейка с надписью «Мне пле-
вать на всех — паркуюсь, где хочу». Также активи-
сты стоят у выездов с тротуаров и останавливают 
выезжающие автомобили, требуя двигаться задним 
ходом назад и ехать по проезжей части, как все дру-
гие участники движения. При отказе выполнить тре-
бование активисты клеят на стекла автомобиля на-
клейку с той же надписью, а порой прыгают на капот 
автомобиля, препятствуя его дальнейшему движе-
нию. В ряде случаев активисты вызывают сотрудни-
ков полиции для помощи в разрешении конфликт-
ной ситуации.

Правовую основу деятельности движения «Стоп-
Хам» составляет ч. 2 ст. 45 Конституции РФ, соглас-
но которой каждому предоставлено право защищать 
свои права и свободы любыми способами, не запре-
щенными законом, а в отношении видеосъемки и раз-
мещения видеороликов в сети Интернет — ч. 4 ст. 29  
Конституции РФ, гарантирующая право свобод-
но искать, получать и распространять информацию, 
а также ст. 8 Федерального закона от 27 июля 2006 г.  
№ 149-ФЗ «Об информации, информационных техно-
логиях и о защите информации»2. Самозащита граж-
данских прав гарантируется и ст. 14 Гражданского 
кодекса РФ. Правовым основанием для видеосъем-
ки правонарушителей является также ст. 25.6 КоАП 
РФ, относящая к доказательствам по делам об ад-
министративных правонарушениях видеосъемку, 
осуществленную участниками производства по де-
лам об административных правонарушениях, ко-
торыми могут являться, например, в качестве сви-
детелей и лица, осуществляющие видеосъемку. 
Однако проблема состоит в том, что на момент ви-
деосъемки правонарушители не признаны таковыми 
1	 Фролов А.А. Гибридная сетевая гражданская активность  

на примере движения «Стоп Хам» // PolitBook. 2016. № 3. 
С. 70.

2	 Федеральный закон от 27 июля 2006 г. № 149-ФЗ «Об ин- 
формации, информационных технологиях и о защите ин-
формации» // СЗ РФ. 2006. № 31 (часть 1). Ст. 3448.

уполномоченными органами и могут быть не призна-
ны ими и впоследствии (в том числе после обжалова-
ния соответствующих решений в порядке КоАП РФ), 
однако видеозапись уже будет осуществлена и разме-
щена в сети Интернет, откуда удалить ее практически 
невозможно.

Случаи, когда допускается видеозапись гражда-
нина без его согласия, также предусмотрены ст. 152.1 
Гражданского кодекса РФ (далее также — ГК РФ),  
о чем будет сказано ниже. 

Видеосъемка сотрудников полиции, которые при-
бывают на место конфликта и требуют прекращения 
видеозаписи, разрешена в силу принципов открытости 
и публичности, закрепленных в ст. 8 Федерального за-
кона от 7 февраля 2011 г. № 3-ФЗ «О полиции»3. Ранее 
п. 25 Административного регламента МВД, утверж-
денного Приказом МВД от 2 марта 2009 г. № 1854, пред-
усматривал, что сотрудник органов внутренних дел не 
должен препятствовать использованию видеозаписы-
вающей аппаратуры. Новый Административный ре-
гламент МВД, утвержденный Приказом МВД от 23 ав-
густа 2017 г. № 664, вступивший в силу с 20 октября 
2017 г., такого препятствия для сотрудника органа вну-
тренних дел не содержит, что, однако, не должно пре-
пятствовать реализации гражданами указанных выше 
конституционных прав.

В литературе отмечаются положительные ре-
зультаты деятельности движения «СтопХам», рас-
сматриваемого в качестве эффективного института 
гражданского общества по борьбе с правонарушени-
ями. Предлагается на основании материалов, отсня-
тых активистами движения, активнее осуществлять 
проверки и привлекать к ответственности виновных 
нарушителей5. 

Действительно, сотрудники Госавтоинспекции не 
могут пресечь каждое правонарушение, вовремя ре-
агировать на все случаи неправильной парковки, ез-
ды по тротуарам, а тем более бороться со всеми эпи-
зодами проявления хамства со стороны водителей, 
и тот вклад, который делают активисты движения 
«СтопХам» в дело борьбы с нарушениями Правил 
дорожного движения Российской Федерации, весь-
ма существенен6. Более того, многие участники дви-
жения, посмотрев ролики, узнают в «антигероях» 
себя, начинают понимать, что они тоже не всегда ду-
мают о других членах общества, паркуя автомобиль 
там, где им удобно, либо проезжая по тротуарам и 
пешеходным дорожкам, переосмысливают свое по-
ведение на дорогах, становятся более вежливыми, 

3	 Федеральный закон от 7 февраля 2011 г. № 3-ФЗ «О поли-
ции» // СЗ РФ. 2011. № 7. Ст. 900.

4	 Приказ МВД России от 2 марта 2009 г. № 185 «Об утверж-
дении Административного регламента Министерства 
внутренних дел Российской Федерации исполнения государ-
ственной функции по контролю и надзору за соблюдением 
участниками дорожного движения требований в области 
обеспечения безопасности дорожного движения» // Рос-
сийская газета. 2009. 7 июля.

5	 Участие институтов гражданского общества в борьбе с 
коррупцией : научно-практическое пособие / Т.А. Едкова, 
О.А. Иванюк, А.В. Сороко и др. ; отв. ред. Ю.А. Тихомиров. 
М. : ИЗиСП, Полиграф-Плюс, 2013. С. 87.

6	 Сафонов А.Ю. О некоторых формах общественного конт-
роля за деятельностью полиции // International Scientific 
News-2017  : материалы XXVIII Международной научно-
практической конференции (г. Москва, 22 декабря 2017 г.) :  
сб. науч. ст. Астрахань : Олимп, 2017. С. 610–612.
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внимательными к другим участникам движения и 
пешеходам. Если посмотреть видеосюжеты движе-
ния «СтопХам», то они построены следующим об-
разом: сначала показаны десятки случаев, когда со-
знательные автовладельцы добровольно выполняют 
просьбы перепарковаться либо прекратить езду по 
тротуару, а затем приводится сюжет с «автохамом», 
то есть подавляющее большинство участников дви-
жения выполняет требования активистов движения 
«СтопХам», тем самым самозащитная обществен-
ная функция этого движения успешно реализуется. 
Неслучайно Президент России В.В. Путин в 2013 г. на 
форуме «Селигер», обращаясь к активистам движе-
ния «СтопХам», отметил, что они делают очень «важ-
ное и доброе дело» — борются с хамством на дорогах, 
и выразил поддержку движению7. 

В то же время акции движения «СтопХам» имеют, 
на наш взгляд, следующие недостатки.

Во-первых, демонстрационная провокацион-
ность действий активистов движения «СтопХам» у 
многих вызывает встречную агрессию. Когда на ло-
бовое стекло автомобиля, принадлежащего участ-
нику движения, внезапно наклеивают большие сти- 
керы, закрывающие обзор, или бросаются на ка- 
пот автомобиля, имитируя «наезд» на пешехода, при 
этом снимают происходящее на видеокамеру, обе-
щая, что «вся страна это посмотрит», то на такие 
действия редкий человек может отреагировать спо-
койно и хладнокровно. Показная вежливость участ-
ников «СтопХам» при этом расходится с их напо-
ристыми и неоднозначными действиями8. В 2015 г. 
министр МВД Карелии В. Кукушкин высказал мне-
ние, что действия активистов «СтопХам» могут ква-
лифицироваться как мелкое хулиганство (ст. 20.1 
КоАП РФ)9.

Во-вторых, активисты движения «СтопХам» осу- 
ществляют правовую квалификацию действий участ-
ников дорожного движения, устанавливают винов- 
ность в совершении правонарушения, определяют  
«наказание» и приводят его в исполнение. Безапел-
ляционность суждений активистов движения также 
у многих вызывает недоумение: почему лица без спе-
циального образования и полномочий наделяют се-
бя правом в неоспоримом порядке наказывать за до-
пущенные, по их мнению, правонарушения? Порой 
действия активистов движения «СтопХам» и вовсе 
могут быть квалифицированы как самоуправство  
(ст. 19.1 КоАП РФ).

В-третьих, нет неопровержимых доказательств 
тому, что наклеивание стикеров на автомобили не 
повреждает их. На видеороликах видно, с каким тру-
дом автовладельцы отклеивают стикеры, часто для 
этого необходимы скребки и специальные жидкости, 
применение которых может повредить поверхность 
7	 Путин поддержал активистов «СтопХам» // Российская 

газета. 2013. 2 августа.
8	 Сумачев А.В. Об уголовно-правовой значимости демон-

страционных нарушений неприкосновенности личной 
жизни публичного человека // Уголовная политика и право-
применительная практика : материалы III Всероссийской 
научно-практической конференции (г. Санкт-Петербург,  
30 октября 2015 г.) : сб. науч. ст. / ред. Е.Н. Рахманова. СПб. :  
Петрополис, 2015. С. 258–264.

9	 URL: http://planet-today.ru/novosti/obshchestvo/pravo/
item/25348-mvd-karelii-dejstviya-stopkham-mogut-rastse-
nivatsya-kak-khuliganstvo-i-porcha-imushchestva (дата об-
ращения: 18.04.2020).

автомобиля. Поэтому действия активистов движения 
«СтопХам» в ряде случаев могут квалифицировать-
ся как уничтожение или повреждение чужого имуще-
ства (ст. 7.17 КоАП РФ).

В-четвертых, вызывает вопросы правового ха-
рактера выкладывание видеороликов с участием 
граждан без их согласия в Интернет. Именно благо-
даря таким роликам движение и привлекает внима-
ние общественности. 

Так, А.В. Сумачев, анализируя деятельность дви-
жения «СтопХам», обращает внимание на то, что 
Резолюция 1165 (1998) Парламентской Ассамблеи 
Совета Европы «О праве на неприкосновенность 
личной жизни» рекомендует установление запре-
та преследования, фотографирования, видеосъемки 
или аудиозаписи людей, если это препятствует спо-
койствию частной жизни этих людей (п. 14 (v)). 

Статья 152.1 ГК РФ допускает использование ви-
деозаписи гражданина только с его согласия. Ис-
ключения составляют следующие случаи: 

а) использование видеозаписи в государствен-
ных, общественных или иных публичных интересах. 
Как уже отмечалось, в момент размещения видеозапи-
си в сети Интернет фактически активисты движения 
«СтопХам» присваивают себе функции решения во-
проса о том, используется ли видеозапись в государ-
ственных, общественных или публичных интересах, и 
исходят из того, что размещение ролика направлено на 
борьбу с правонарушениями, на демонстрацию граж-
данской активности, на пресечение совершаемых пра-
вонарушений и предотвращение их повторения в буду-
щем, что отвечает названным интересам. Вместе с тем, 
не обладая юридическим образованием и полномочи-
ями для правовой квалификации действий участников 
дорожного движения, активисты «СтопХам» не могут 
с достоверностью и определенностью заранее знать, 
отвечает ли использование видеозаписи государствен-
ным, общественным или иным публичным интересам;

б) видеозапись гражданина получена при видео-
съемке в местах, открытых для свободного посеще-
ния, за исключением случаев, когда такое изобра-
жение является основным объектом использования. 
При размещении ролика с «нарушителем» в сети 
Интернет такой «нарушитель» становится основным 
героем сюжета, поэтому данное исключение на него 
не распространяется;

в) гражданин позировал за плату. Поскольку за 
размещение роликов движения «СтопХам» в сети Ин- 
тернет «автохамы» вряд ли получают вознагражде-
ние, то данное исключение, позволяющее размещать 
видеоролик с участием гражданина без его согласия, 
также не действует.

Соответственно, далеко не во всех случаях акти-
висты движения «СтопХам», осуществляя видеоза-
пись и затем размещая ее в сети Интернет, действуют 
в рамках ст. 152.1 ГК РФ.

Полагаем, что в целях упорядочения участия фе-
деральных общественных движений в пресечении 
административных правонарушений необходимо 
принятие федерального закона «Об участии обще-
ственных движений в охране общественного поряд-
ка», в котором закрепить: обязательность и правила 
ведения реестров общественных движений, прини-
мающих участие в охране общественного порядка; 
виды нарушений общественного порядка, которые 
могут предупреждаться и пресекаться активистами 
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общественных движений; формы участия обще-
ственных движений в охране общественного поряд-
ка (информирование органов внутренних дел о пра-
вонарушениях с предоставлением соответствующих 
материалов; побуждение граждан прекратить совер-
шение действий, имеющих признаки административ-
ного правонарушения и т.д.). Соответственно, дея-
тельность общественных движений, не включенных 

в реестр, по пресечению и предотвращению адми-
нистративных правонарушений будет считаться 
противоправной.

Принятие федерального закона «Об участии об-
щественных движений в охране общественного по-
рядка», на наш взгляд, не нивелирует самозащитный 
характер деятельности общественных движений,  
а упорядочит эту деятельность. 

Литература
1.	 Сафонов А.Ю. О некоторых формах общественного контроля за деятельностью полиции / А.Ю. Сафонов // International Scientific 

News-2017 : материалы XXVIII Международной научно-практической конференции (г. Москва, 22 декабря 2017 г.) : сборник 
научных статей. Астрахань : Олимп, 2017. С. 610–612.

2.	 Сумачев А.В. Об уголовно-правовой значимости демонстрационных нарушений неприкосновенности личной жизни публичного 
человека / А.В. Сумачев // Уголовная политика и правоприменительная практика : материалы III Всероссийской научно-прак-
тической конференции (г. Санкт-Петербург, 30 октября 2015 г.) : сборник научных статей / редактор Е.Н. Рахманова. Санкт-
Петербург : Петрополис, 2015. С. 258–264.

3.	 Участие институтов гражданского общества в борьбе с коррупцией : научно-практическое пособие / Т.А. Едкова, О.А. Иванюк, 
А.В. Сороко [и др.] ; ответственный редактор Ю.А. Тихомиров. Москва : ИЗиСП, Полиграф-Плюс, 2013. 160 с.

4.	 Фролов А.А. Гибридная сетевая гражданская активность на примере движения «Стоп Хам» / А.А. Фролов // PolitBook. 2016. 
№ 3. С. 66–84.

Редакционная политика Объединенной редакции «Издательская группа « Юрист»» 
запрещает:

1. Самоплагиат. В случае, если элементы научной статьи ранее были опубликованы,  
в том числе и в журналах Издательской группы «Юрист», автор обязан сослаться на ранее 
опубликованную работу. Дословное копирование собственных работ и их перефразирование 
не допускается, они могут быть использованы только в качестве основы для новых выводов.

2. Дословное копирование более 10 процентов работы другого лица без указания его 
авторства, ссылки на источник и использования кавычек.

3. Некорректное перефразирование произведения другого лица, при котором было 
изменено более одного предложения в рамках одного параграфа или раздела текста, либо 
предложения были расположены в ином порядке без соответствующей ссылки на источник. 
Существенное некорректное перефразирование (более 10 процентов оригинальной работы) 
без ссылки на источник приравнивается к дословному копированию.

4. Использование составных частей произведения другого лица без указания авторства, 
например, абзаца, рисунка или таблицы без указания ссылки на источник или использования 
кавычек.
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Хорошо известный в пореформенной России 
адвокат, земский деятель и публицист Константин 
Константинович Арсеньев (1837–1919) в своих книгах 
и многочисленных статьях подробно изложил свои 
воззрения на государство и право. Выступая с позиций 
классического западноевропейского либерализма, он 
постоянно критиковал действия российского прави-
тельства, но в то же время отказался войти в состав 
создающейся Конституционно-демократической пар-
тии, справедливо указав недостатки ее подхода к вну-
тренней политике и пристрастие к жесткой внутри-
партийной дисциплине. К.К. Арсеньев стал в 1906 г.  
одним из основателей Партии демократических ре-
форм1, объединившей либералов-центристов, высту-
павших за парламентскую монархию и формирова-
ние гражданского общества. При этом он продолжил 
выступать в «Вестнике Европы» и в других изданиях 
со статьями по актуальным общественно-политиче-
ским вопросам. 

Государственно-правовые взгляды К.К. Арсень-
ева сформировались в период проведения в Рос- 

1	 Симутенко А.А. К.К. Арсеньев и российское либеральное 
движение конца XIX — начала ХХ века  : автореф. дис. … 
канд. ист. наук. СПб., 2006. С. 24.

сийской империи великих реформ Александра II  
Освободителя. Причем сам Константин Констан-
тинович принимал в этом процессе непосредствен-
ное участие, в качестве служащего Сената, выйдя в 
отставку в 1882 г. в чине действительного статско-
го советника. Несмотря на то что его идеи во мно-
гом продолжают оставаться актуальными, труды 
К.К. Арсеньева в силу различных объективных и 
субъективных причин остаются еще малоизученны-
ми. Только в последние 15 лет стали появляться ра-
боты российских историков, посвященные отдель-
ным моментам деятельности мыслителя. Так, его 
статьи по национальным проблемам, прежде все-
го, направленные в защиту интересов российских 
подданных иудейского вероисповедания, были про-
анализированы Е.В. Ромодовой2. Обстоятельное 
исследование роли К.К. Арсеньева в формирова-
нии и развитии дореволюционного либерально-
го общественно-политического движения провел в 

2	 Ромодова Е.В. Еврейский вопрос в публицистике К.К. Арсе-
ньева (80-гг. XIX века) // История России XIX–ХХ вв.: исто-
риография, новые источники : материалы V Всероссийской 
научно-практической конференции (г. Нижний Новгород, 
28–29 октября 2004 г.) : сб. науч. ст. Н. Новгород : ННГАСУ, 
2005. С. 46–50. 

СВЯЗЬ ПЕРИОДИЧЕСКОЙ ПЕЧАТИ И РАЗВИТИЯ 
ГРАЖДАНСКОГО ОБЩЕСТВА  
В ПОЛИТИКО-ПРАВОВОЙ ДОКТРИНЕ К.К. АРСЕНЬЕВА

Тушканов Игорь Валентинович, 
исполняющий обязанности заведующего кафедрой  
теории и истории права и государства 
Волгоградского государственного университета, 
кандидат исторических наук, 
кандидат юридических наук, доцент 
tushkanov@volsu.ru

В статье на основе анализа публикаций общественно-политического деятеля К.К. Арсеньева рассмотрены 
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лизма. По его мнению, наличие свободной периодической печати не только отражает уровень формирования 
гражданского общества в стране, но и способствует этому процессу.
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своей диссертации А.А. Симутенко3. Изучение статей 
Константина Константиновича позволило Н.Б. Хай- 
ловой сделать вполне обоснованный вывод, что он 
был не только общепризнанным лидером земско- 
либерального движения, но одним из «крупнейших  
публицистов конца XIX — начала ХХ века»4. Но,  
к сожалению, к настоящему времени в российской 
юридической науке анализа взглядов К.К. Арсеньева 
на государственно-правовое развитие не проводилось.

Вслед за многими другими русскими политически-
ми мыслителями XIX в. Константин Константинович 
использовал понятия «гражданское общество», «об-
разованное общество» и просто «общество» как сло-
ва-синонимы. Это вполне объяснимо, учитывая, что 
важнейшим элементом гражданского общества явля-
ются активные личности с четко выраженной актив-
ной жизненной позицией и их объединения, которые 
и составляли «общество» того времени. Как обосно-
ванно отмечают Н.Ф. Медушевская и К.Е. Сигалов, 
«гражданское общество — одно из самых ярких про-
явлений политической жизни социума, возможность 
людей и их объединений активно влиять на собствен-
ную жизнь и жизнь государства, в котором они жи-
вут. Оно — продукт соответствующей политической 
среды, которая наиболее зримо воплощена в государ-
стве, государственной деятельности, и потому в отно-
шениях с государством в первую очередь кристалли-
зуется гражданское общество»5. Возникнув в странах 
Западной Европы, либеральная идея о гражданском 
обществе, как фундаменте для прогрессивного разви-
тия, была позитивно воспринята большинством рос-
сийской интеллигенции. Но при этом отечественные 
мыслители частично переработали и дополнили ее с 
учетом исторического опыта страны и сложившейся 
государственно-правовой действительности. 

Особое значение в формировании и развитии 
гражданского общества К.К. Арсеньев отводил пе-
риодической печати. Газеты и журналы должны, по 
его мнению, «воспитывать общественное мнение, 
расширять умственные горизонты, проводить но-
вые идеи»6. Связано это с тем, что средства массовой 
информации в XIX в. были практически единствен-
ным относительно быстрым и надежным способом 
донести свои идеи и до обывателей, и до государ-
ственных органов. Характеризуя состояние россий-
ской периодики в дореформенный период, он писал: 
«В 1855-м году она представляла собою нечто одно-
образное и одноцветное, не потому конечно, чтобы 
все деятели ее были настроены на один лад, но по-
тому, что все одинаково были подавлены извне шед-
шим гнетом; все, если можно так выразиться, искус-
ственно были приведены к одному знаменателю»7. 
Равным образом и российское образованное об-
щество представляло собой довольно однородную 

3	 Симутенко А.А. Указ. соч.
4	 Хайлова Н.Б. Либерал-центрист К.К. Арсеньев: размышле-

ния по поводу 50-летия Великих реформ в России // Вестник 
Череповецкого государственного университета. 2011. Т. 1. 
№ 4 (33). С. 160.

5	 Медушевская Н.Ф., Сигалов К.Е. Условия формирования 
гражданского общества в контексте пространственно-вре-
менных факторов // Пространство и время. 2015. № 3 (21). 
С. 32.

6	 Арсеньев К.К. Законодательство о печати. СПб. : Книгоиз-
дательство П.П. Гершунина и К°, 1903. С. 19.

7	 Там же. С. 18.

массу, будоражимую лишь дискуссиями между запад-
никами и славянофилами. 

С началом правления императора Александра II 
«сама печать, — отмечал Константин Константино-
вич, — росла количественно, развивалась качест-
венно, приобретала все более широкое и глубокое 
влияние; в начале нового десятилетия она во всех от-
ношениях очень мало походила на то, чем была в по-
ловине предыдущего»8. Стоит обратить внимание на 
расширение и углубление влияния средств массовой 
информации, что является несомненным показателем 
становления гражданского общества. Ведь на государ-
ственного служащего сама по себе статья в газете или 
журнале оказать влияние не может. Только понима-
ние того, что эту статью прочтут тысячи людей, вклю-
чая хорошо знакомых, которые сделают определенные 
выводы, уже может заставить чиновника действовать 
по-другому. 

Новым явлением, характерным для пореформен-
ной периодической печати и образованного обще-
ства, стала идеологическая и политическая диффе-
ренциация. Как указывал К.К. Арсеньев, «чем больше, 
однако, становилось число, чем важнее — значе-
ние вопросов, требовавших разрешения, тем слабее 
делалась эта связь, тем шире развертывались цен-
тробежные силы. Различие взглядов усложнялось 
разнообразием темпераментов: для порывисто-не-
терпеливых недостаточным казалось то, чем гото-
вы были удовольствоваться спокойно-рассудитель-
ные. Если уже в конце пятидесятых годов нетрудно 
было отличить умеренно либеральные органы, от бо-
лее крайних, то в начале следующего десятилетия эти 
две группы были не только различны, но и враждеб-
ны между собою. Как это всегда бывает, столкновение 
мнений приводило к их обострению: одни все более 
уклонялись вправо, другие — в противоположную 
сторону»9. Такой процесс размежевания вполне нор-
мален для формирующегося гражданского общества. 
Каждый из потенциальных «лидеров общественно-
го мнения» стремится не только четко обозначить 
свою позицию по актуальным и значимым вопро-
сам, но и привлечь максимальное число сторонников.  
А для этого требуется указать, чем стали различаться 
позиции ранее идеологически близких мыслителей;  
чем взгляды одного отличаются от воззрений другого.

В качестве примера наиболее последовательно-
го подхода к выражению своих идей Константин Кон- 
стантинович приводит деятельность одного из сво-
их идеологических противников — видного кон-
сервативного публициста Михаила Никифоровича 
Каткова, редактора газеты «Московские ведомости» 
с 1863 г. Эта газета, писал К.К. Арсеньев, «заговори-
ла громко, решительно, называя вещи их настоящи-
ми именами, не нарушая приличий, но и не останав-
ливаясь на полуслове. К этому нужно прибавить, что 
она никогда не заботилась знать, как относится в дан-
ную минуту к тому или другому вопросу то или дру-
гое из высших должностных лиц; она старалась смо-
треть на все и на всех с точки зрения постоянных 
правительственных интересов, так или иначе ею по-
нятых, а не случайных, временных административ-
ных тенденций»10. Важно, что газета при этом может 

8	 Там же. С. 9.
9	 Там же. С. 18.
10	 Там же. С. 39.
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выступать против отдельных должностных лиц, от-
стаивая интересы государства и общества. В этом слу-
чае она становится центром притяжения близких по 
идеологии политических сил, формируя определен-
ный сегмент гражданского общества. Как, например, 
впоследствии массовая организация русских эмигран- 
тов — Народно-Имперское (штабс-капитанское) дви-
жение — возникла на основе читательских круж-
ков любителей газеты «Голос России»11, издаваемой 
Иваном Лукьяновичем Солоневичем.

Первые пореформенные годы, по мнению К.К. Ар- 
сеньева, представляли собой период, «когда для дея-
тельности общества открываются новые пути, но пре- 
грады, ее стесняющие, снимаются не вдруг и далеко 
не все»12. В это время средства массовой информации 
приобретают функции основных двигателей обще-
ственного движения. Именно на страницах периоди-
ческой печати идет полемика вокруг наиболее живо-
трепещущих вопросов.

Правда, возрастанием роли средств массовой ин-
формации могут воспользоваться разнообразные не-
добросовестные «деляги» от журналистики, готовые 
на все ради коммерческого успеха своих изданий. 
Как отмечал Константин Константинович, «в нашей 
литературе появляется другой род изданий, прежде 
почти небывалый: появляются газеты, посвященные 
преимущественно скандалам, сплетням, дрязгам вся-
кого рода, лишенные не только серьезного направле-
ния, но даже серьезного содержания, рассчитываю-
щие на тот вид любопытства, который возбуждается 
в праздных прохожих каким-нибудь казусом, случив-
шимся на улице»13. К сожалению, следует признать, 
что в данном случае подобного рода газеты и журна-
лы появляются, прежде всего, чтобы угодить вкусам 
большинства читателей. 

Вполне прав был К.К. Арсеньев, утверждавший, 
что «для общества важно не число газет и журна-
лов, а содержание и направление их, возможно пол-
ное и свободное обсуждение ими всех вопросов, за-
нимающих общество в данную минуту»14. Развитие 
гражданского общества обеспечивается именно ка-
чеством средств массовой информации, их спо-
собностью оперативно реагировать на злободнев-
ные вопросы социально-политического развития 
страны.

Определенный интерес представляют рассужде-
ния Константина Константиновича о взаимозависи-
мости гражданского общества и периодической пе-
чати в деле зарождения политико-правовых идей и их 
популяризации. «Чтобы определить, — писал он, —  
степень влияния литературы на распространение 
политических или социальных учений, необходимо 
иметь в виду, что если литература действует на обще-
ство, то еще сильнее действие общества на литерату-
ру. В теории все согласны с тем, что литература есть 
выражение, создание общества, но на практике эта 
истина забывается или игнорируется на каждом ша-
гу, и последствие беспрестанно принимается за при-
чину. Стоит только признакам радикализма проя-
виться одновременно в обществе и в литературе — и 

11	 Тушканов И.В. Политико-правовое учение И.Л. Солоневича : 
монография. Волгоград : ВА МВД, 2006. С. 17.

12	 Арсеньев К.К. Указ. соч. С. 81.
13	 Там же. С. 31.
14	 Там же. С. 43.

существование его в первом тотчас же приписыва-
ется проповедованию его в последней. А между тем, 
оба явления, очевидно, зависят от одной общей при-
чины, и порядок происхождения их, очевидно, не тот, 
который предполагается обыкновенно. Мысль пре-
жде возникает в обществе, потом уже выражается в 
литературе. Взгляды, несогласные с общеприняты-
ми, существовали у нас гораздо раньше, чем явилась 
возможность высказать их в печати»15. Думается, что 
он прав в данном случае лишь отчасти. С одной сто-
роны, действительно, разнообразные политические 
и идеологические взгляды появляются сначала в об-
ществе, а потом (иногда практически сразу) отража-
ются в периодической печати. Но, с другой стороны, 
именно появление в средствах массовой информации 
делает витающие в обществе идеи материальной си-
лой, легализует их. Особенно, если речь идет о взгля-
дах радикальных, поддерживаемых лишь небольшой 
частью населения.

Большое внимание Константин Константинович 
уделял анализу процесса формирования гражданско-
го общества в провинции. По его вполне обоснован-
ному мнению, «умственное господство столиц над 
провинцией — господство, вредное не только для по-
следней, но и для первых — прекратится лишь тог-
да, когда провинциальная пресса приобретет, по 
крайней мере de jure, равноправность со столичною 
(фактическая их равноправность долго еще останет-
ся мечтою). Только тогда сделается возможным та-
кое знакомство с бытом, с потребностями провин-
ции, без которого гадательна и шатка большая часть 
обобщений столичной прессы»16. Действительно, ес-
ли в столичных городах средства массовой инфор-
мации были одним (хотя и очень важным) из мно-
гих центров формирования отдельных сегментов 
гражданского общества, то в губернских, и особенно 
уездных городах, наблюдалась совершенно иная кар-
тина. Именно вокруг редакций местных газет груп-
пировалось местное образованное общество, имен-
но в провинциальной прессе местные интеллигенты 
могли опубликовать свои взгляды для общественно-
го обсуждения.

По мнению К.К. Арсеньева, для поступательно-
го социального развития провинциальные средства 
массовой информации должны «следить за явлени-
ями жизни, обсуждать со всех сторон возникающие 
в ней вопросы, отмечать нарождающиеся потребно-
сти, освещать вновь прокладываемые пути и встре-
чаемые на них преграды, оглашать правонарушения 
и отступления от закона. Исполняя это назначение, 
провинциальная печать действует в общем интере-
се — в интересе, как местности, так и государства, — 
но неизбежно нарушает разные частные, личные ин-
тересы, для которых молчание удобнее, чем огласка, 
темнота выгоднее света»17. Он особо обращает вни-
мание на противоречия между общественно-государ-
ственной пользой и чьими-то личными (надо пола-
гать, недобросовестных региональных чиновников) 
интересами. Выполняя свою функцию, провинциаль-
ная пресса будет способствовать развитию элемен-
тов гражданского общества на местном и региональ-
ном уровне. 

15	  Там же. С. 83.
16	 Там же. С. 52.
17	 Там же. С. 227.
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Особое значение местное образованное обще-
ство и соответствующие органы периодической пе-
чати приобретают в период реформ. Социально-
экономические и политические изменения по-разному 
отражаются в различных регионах (что особенно ак-
туально для России), и, следовательно, необходимо 
корректировать вектор дальнейших преобразований. 
«Теперь, — отмечал Константин Константинович, — 
создана невозможность разрешения многих общих во-
просов без предварительного исследования на месте, 
без собрания самых точных и подробных сведений о 
той или другой стороне народной жизни; понятно, ка-
кие услуги могла бы оказать при этом самостоятель-
ная, широко разветвленная провинциальная периоди-
ческая пресса»18. Ведь только через местные средства 
массовой информации представители регионально-
го общества могли оперативно донести свою точку 
зрения. 

По мнению К.К. Арсеньева, «прислушиваясь к го-
лосу печати, правительство прислушивается к голосу 
русского общества»19. Соглашаясь с данным утверж-
дением по существу, необходимо при этом помнить, 
что газеты и журналы представляли различные точ-
ки зрения, и правительство в этом вопросе имело 
возможность выбора. Как замечал сам Константин 

18	  Там же. С. 108.
19	  Там же. С. 115.

Константинович, «сила печати — не однородная, а со-
ставная, сложная, постоянно находящаяся в состоя-
нии внутреннего брожения»20. В этих условиях всегда 
находится простор для деструктивной критики госу-
дарственных органов на основе тех или иных матери-
алов прессы.

Итак, рассмотрев взгляды К.К. Арсеньева на роль 
средств массовой информации в развитии граж-
данского общества, можно сделать ряд выводов. 
Совокупность его государственно-правовых идей 
может рассматриваться как самостоятельное учение, 
основанное на принципах классического либерализ-
ма. Особое значение Константин Константинович 
придавал свободе средств массовой информации, 
считая их развитие основой для формирования пол-
ноценного гражданского общества. Именно органы 
периодической печати обеспечивают дифференциа-
цию основных общественно-политических центров 
и их лидеров в период проведения реформ. Важное 
место при этом принадлежит провинциальным газе-
там как «точкам сбора» различных элементов реги-
онального гражданского общества. Таким образом, 
развитие независимой от государства периодической 
печати достаточно объективно отражает уровень 
формирования гражданского общества.

20	  Там же. С. 116.
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Одним из самых громких уголовных дел по-
следнего десятилетия, подробно освещавшихся ми-
ровыми и отечественными средствами массовой 
информации, стало совершение участницами панк-
группы «Pussy Riot» хулиганских действий1 сначала 
в Богоявленском кафедральном соборе в Елохове, 
а затем в сердце православной культуры и тради-
ции — Храме Христа Спасителя. Общественный ре-
зонанс был настолько сильным, что спустя год вла-
сти были вынуждены задуматься об установлении 
специальной уголовной ответственности за подоб-
ные деяния. Русская православная церковь отреа-
гировала явным неприятием акции и призывала к 
строгому наказанию виновных. Являясь одним из 
самых авторитетных и надежных общественных ин-
ститутов, она своего рода попросила у государства 
защиты своих устоев, а также норм морали и нрав-
ственности. В результате в июне 2013 г. в ст. 148 УК 
РФ «Нарушение права на свободу совести и веро-
исповеданий» были внесены поправки, направлен-
ные на ужесточение ответственности за оскорбле-
ние религиозных чувств верующих, что вызвало 
волну возмущения со стороны антиклерикалов. По 
этому поводу разгорелись оживленные дискуссии, 

1	 Напомним, что 21 февраля 2012 г. пять девушек в масках 
и костюмах ярких цветов были задержаны правоохрани-
тельными органами за исполнение танцев, имитирующих 
крестные знамения и поклоны, и нецензурных песен с 
использованием звукоусиливающей аппаратуры, а также 
за оскорбительные выкрики в адрес прихожан, священ-
нослужителей и широкого круга православных верующих. 
Впоследствии смонтированный видеоролик был выложен 
злоумышленницами в сети Интернет с целью придания 
своим действиям публичной огласки.

приобретавшие порой весьма резкую эмоциональ-
ную окраску. Сегодня, когда эмоции немного уле-
глись, попробуем снова оценить названный закон с 
точки зрения его качества.

Профессор В.И. Червонюк под качеством закона 
понимает «совокупность социальных и юридических 
свойств, обусловливающих пригодность закона удов-
летворять определенные потребности как общества, 
так и отдельной личности»2. Он выделял два аспек-
та, выражающих качество закона, — социальный и 
специально-юридический. 

Социальный критерий заставляет оценить, на-
сколько объективно закон отвечает потребностям об-
щества на данном этапе его развития, а также учи-
тывает интересы многообразных социальных групп. 
Если учесть, что потребность в законе возникает при 
наличии определенных проблем в обществе, то весо-
мым аргументом в пользу принятия закона о запрете 
оскорбления религиозных чувств верующих следует 
признать обострение религиозной ситуации в стране. 
Очевидно, что он принимался в превентивных целях, 
чтобы не допустить в будущем совершения деяний, 
аналогичных названному инциденту. Важность общей 
и частной превенции отмечают сами парламентарии: 
«Мы действительно должны внести некоторые по-
правки в Уголовный кодекс, чтобы охладить этих изго-
ев, которым больше нечего делать в своей жизни, кро-
ме как совершать подобные преступления»3.

2	 Червонюк В.И. Теория государства и права : учебник. М. : 
ИНФРА-М, 2006. С. 425.

3	 Цит. в переводе с англ. по: “Jail for sacrilege”: Vandalism 
by Pussy Riot supporters angers MPs // Russia Today. 2012.  
22 August.
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Интересно, что не только Россия, но и ряд госу-
дарств с преобладанием христианского населения 
сталкивались с необходимостью криминализиро-
вать оскорбительные или непристойные действия по 
отношению к верующим, поскольку они имеют тен-
денцию приводить к нарушению мира и обществен-
ного спокойствия. Вместе с тем практика правового 
регулирования данного вопроса в зарубежных стра-
нах довольно противоречива4 и не может высту-
пать в качестве дополнительного аргумента в поль-
зу или против наличия уголовно-правовых средств 
защиты религиозных чувств граждан. Если в од-
них странах соответствующие законы когда-то име-
лись и впоследствии были отменены (Канада, Дания, 
Нидерланды, Норвегия и др.), то в других действуют 
до сих пор (Австрия, Швейцария, Украина). По дан-
ным Pew Research Center, по состоянию на 2014 г. око-
ло четверти стран мира (26%) имели законодатель-
ство об оскорблении религиозных чувств верующих5. 
Организация по безопасности и сотрудничеству в 
Европе (ОБСЕ) приводит сведения, что в настоящее 
время аналогичные законы действуют в 20 странах 
мира6. 

Если опираться на данные социологических ис-
следований, то норма российского уголовного за-
кона защищает интересы большей части населения, 
позиционирующей себя в качестве верующих граж-
дан. Однако, как показывают те же социологиче-
ские опросы, отличить верующих, регулярно посе-
щающих церковь, от псевдоверующих практически 
невозможно. Наиболее свежие данные, описываю-
щие религиозную карту России, приводит Российская 
академия наук. Так, в 2013 г. православие испове-
довали 79% россиян, из них лишь 11% ходят в хра-
мы7. Схожими сведениями располагает Pew Research 
Center. Американские коллеги подтверждают, что 
71% россиян считают себя православными, из них 
только для 6% опрошенных посещение церкви явля-
ется обязательным8. В этой связи полагаем, что для 
целей ст. 148 УК РФ следует поставить знак равенства 
между категорией «верующий гражданин» и членами 
той или иной религиозной организации. 

Безусловным плюсом закона является то, что он 
принят в интересах всех верующих, а не представите-
лей отдельно взятой конфессии. Соблюдение прин-
ципа равенства религий продиктовано поликон-
фессиональным составом населения России. А вот 
относительно чувств атеистов в законе ничего не 
сказано. В этом плане следует поставить минус за-
конодателям, так как содержание нормы уголовного 

4	 См. подр.: Кульнев А.С. Защита чувств верующих: как не 
переступить черту? // Конституционное и муниципальное 
право. 2015. № 2. С. 25–28.

5	 В каких странах есть наказание за богохульство и отступ-
ничество. URL: https://mindreligion.ru/svetskoe/?p=296 (дата 
обращения: 12.04.2020).

6	 Scott G. Defamation and Insult Laws in the OSCE Region:  
A Comparative Study. URL: https://www.osce.org/fom/ 
303181?download=true (дата обращения: 12.04.2020).

7	 Добрынина Е. Вера и надежды. Социологи выяснили, каким 
богам россияне молятся и во что по-настоящему верят // 
Российская газета. 2013. 15 января. 

8	 Куперман А., Сайгал Н., Шиллер А. Религия и националь-
ная принадлежность в Центральной и Восточной Европе. 
URL: https://www.pewresearch.org/wp-content/uploads/
sites/7/2017/05/CEUP-Overview-Russian-FOR-WEB.pdf (дата 
обращения: 12.04.2020).

закона идет вразрез со ст. 19 Конституции РФ о ра-
венстве всех независимо от отношения к религии. 
Хотя в литературе встречается любопытная точка 
зрения, согласно которой атеистов следует рассма-
тривать как людей, верующих в отсутствие Бога9, и на 
этом основании говорить о наличии состава престу-
пления в действиях, оскорбляющих их чувства, по-
зволим с ней не согласиться. Такая трактовка весьма 
сомнительна и ставит принятие решения по делу в за-
висимость от субъективного усмотрения следовате-
ля или судьи. Поэтому считаем целесообразным рас-
ширить содержание диспозиции ч. 2 ст. 148 УК РФ с 
целью установления правовой определенности и не-
допустимости дискриминации граждан по признаку 
отношения к религии.

Далее перейдем к оценке ч. 2 ст. 148 УК РФ со-
гласно юридическому критерию. Первое, на что хо-
телось бы обратить внимание, — это ее соответствие 
Конституции РФ и нормам международного пра-
ва. Статья 28 Конституции РФ гарантирует каждому 
свободу совести, которая позволяет самостоятель-
но ориентироваться в мировоззренческом простран-
стве. Свобода совести не может быть ограничена, ес-
ли иное не предусмотрено законодательством. В этом 
смысле ч. 2 ст. 148 УК РФ органично дополняет кон-
ституционную норму, так как направлена на охра-
ну общественных отношений, возникающих по пово-
ду реализации названной конституционной свободы.

Согласно ст. 14 Конституции РФ закрепляется 
светский характер государства, в котором свобода 
совести является важнейшей ценностью. Кроме того, 
светское государство заинтересовано в сохранении 
мира и согласия в обществе, где господствует религи-
озный плюрализм, поэтому объектом его охраны яв-
ляется общественное спокойствие и общественный 
порядок. В этом плане ч. 2 ст. 148 УК РФ представля-
ет собой частный случай хулиганства, предусмотрен-
ного ст. 213 УК РФ, то есть статьи, по которой были 
привлечены к уголовной ответственности участницы 
«панк-молебна».

Международный пакт о гражданских и полити-
ческих правах в ст. 20 возлагает на страны-участни-
цы обязанность принимать законодательные меры 
против пропаганды национальной, расовой, религи-
озной ненависти, представляющей собой подстре-
кательство к дискриминации, вражде или насилию10.  
В документе отмечается, что такие меры должны 
быть мотивированы, и не одобряется запрет оскор-
бления религиозных чувств как таковой. Конвенция 
о защите прав человека и основных свобод11 провоз-
глашает право каждого на свободу совести (ст. 9), 
также допуская возможность ее ограничения в инте-
ресах общественной безопасности и для охраны об-
щественного порядка. Таким образом, обращение 
к международным нормам не установило наличия 

9	 УК РФ с комментариями 2019 г. URL: https://ukrf-stat.ru/ 
statya-148-uk-rf-narushenie-prava-na-svobodu-sovesti- 
i-veroispovedanij/ (дата обращения: 12.04.2020).

10	 Международный пакт о гражданских и политических правах 
(принят резолюцией 2200 А (XXI) Генеральной Ассамблеи 
от 16.12.1966) // Ведомости Верховного Совета СССР. 1976. 
№ 17. Ст. 291.

11	 Конвенция о защите прав человека и основных свобод ETS  
№ 005 (Рим, 04.11.1950) (с изм. и доп. от 21.09.1970, 20.12.1971, 
01.01.1990, 06.11.1990, 11.05.1994) // СЗ РФ. 2001. № 2.  
Ст. 163.
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противоречия им закона о запрете оскорбления ре-
лигиозных чувств. 

Но, пожалуй, наибольшее число нареканий вы-
зывает юридическая техника закона. В юридиче-
ской литературе указывается на некорректность, 
пространность формулировок диспозиции ст. 148 
УК РФ12, которая затрудняет ее толкование. Сложно 
понять и уяснить значение термина «чувства веру-
ющих» и, соответственно, довольно проблематич-
но определить, в чем может выражаться сам факт 
оскорбления гражданина, придерживающегося ре-
лигиозных взглядов.

При всей справедливости замечаний и кри-
тики относительно содержания ч. 2 ст. 148 УК РФ 
скажем несколько слов в защиту законодателя.  
При разработке понятийного аппарата, необходи- 
мого для правового регулирования различных 
аспектов религиозной жизни общества, юридиче-
ская наука и практика, привыкшие к конкретике и 
лаконичности, оказываются в тупиковой ситуации. 
Отчасти это можно объяснить природой такого яв-
ления, как религия. Она затрагивает широкие слои 
интеллектуальной и духовной деятельности людей, 
предполагает бездоказательную веру в нечто свер-
хъестественное и служит проводником между во-
ображаемым и действительным, мистикой и реаль-
ностью. Неудивительно, что многие формулировки, 
предлагаемые в качестве определения терминов для 
целей ст. 148 УК РФ, имеют абстрактный характер. 
Однако постараться максимально их конкретизиро-
вать все-таки необходимо.

Важной характеристикой качества закона явля-
ется его применяемость. За пять лет действия новой 
редакции ч. 2 ст. 148 УК РФ сложилась определен-
ная практика ее применения. Так, согласно статисти-
ке МВД РФ, всего за последние три года расследо-
вано 39 уголовных дел (в 2016 г. — 8; в 2017 г. — 23;  
в 2018 г. — 8)13. 

Подчеркнем, что норма применялась и в ряде ре-
зонансных случаев. Так, публикация в сети Интернет 
картинки, касающейся мусульманской религии, жи-
телю г. Ижевск стоила 200 час. обязательных ра-
бот. Жители Кировской области были приговорены 
к 230 час. обязательных работ за установку чучела 
с оскорбительной надписью на поклонном кресте. 
Гражданин Республики Дагестан получил два года ус-
ловного осуждения за удар памятника Будде и опо-
рожнение на него мочевого пузыря. «Ловля покемо-
нов» в храме повлекла для студента из Екатеринбурга 
три с половиной года условного лишения свобо-
ды. Публикация статьи оренбургским преподава-
телем медицинского университета под названием 
«Злой Христос» обошлась ему в 35 тыс. руб. в каче-
стве штрафа.

При этом, как отмечают юристы-практики, воз-
никают проблемы с обеспечением доказательствен-
ной базы, так как далеко не всегда удается предста-
вить суду потерпевших и установить, в чем именно 

12	 См., напр.: Исаева А.А. Запрет оскорбления религиозных 
чувств верующих и реализация прав человека: сравнитель-
но-правовой анализ // Конституционное и муниципальное 
право. 2013. № 4. С. 37–42.

13	 Оя Е. МВД подсчитало количество дел об оскорблении чувств 
верующих. URL: https://news.ru/russia/mvd-podschitalo-
kolichestvo-del-ob-oskorblenie-chuvstv-veruyushih/ (дата об-
ращения: 12.04.2020).

выразилось оскорбление по отношению к ним. Если 
учесть, что в случае публичного нанесения оскорбле-
ния в качестве потерпевших можно рассматривать 
неопределенный круг лиц, то задача становится прак-
тически невыполнимой. 

Кроме того, рассматривая подобные дела, судьи 
бывают вынуждены вникать в тонкости богословия и 
решать, какой Бог (Бог христианства, монотеистиче-
ских религий или иных конфессий) был оскорблен и 
каким образом это произошло. Даже с теологической 
точки зрения это сделать проблематично, так как Бог 
рассматривается верующими как существо, которое 
находится за пределами понимания, он бесконечен и 
неосязаем. 

Таким образом, закон точно транслирует тре-
бования современного общества в защите отноше-
ний, возникающих по поводу религии. Однако его 
содержание неконкретно и затрудняет его приме-
нение, что, по мнению ряда специалистов, явля-
ется поводом для его отмены, несмотря на то что 
такие предложения звучат в Совете по правам че-
ловека при Президенте РФ и высказываются в на-
учной среде14. 

Тем не менее полагаем, что не следует торопить-
ся с декриминализацией оскорбления религиозных 
чувств верующих. Во-первых, шесть лет — это срав-
нительно короткий срок для оценки эффективности 
действия закона. Можно лишь делать какие-то пред-
варительные выводы на этот счет. Закон, да и в целом 
существующее законодательство, должен быть ста-
бильным, а не становиться площадкой для экспери-
ментов. Столь импульсивные действия законодателя 
создают почву для формирования в индивидуальном 
и общественном сознании антиправовых установок и 
стереотипов. 

Во-вторых, участницы нашумевшего панк-мо-
лебна понесли наказание по ч. 2 ст. 213 УК РФ «Хули-
ганство», то есть за грубое нарушение общественного 
порядка, выражающее явное неуважение к обществу, 
совершенное группой лиц по предварительному сго-
вору. Другой, более близкой нормы, позволяющей как-
то иначе квалифицировать действия обвиняемых, 
в действующей на тот момент редакции уголовно-
го закона просто не было. Хотя ни для кого не секрет, 
что случившееся в оскорбительной форме подрыва-
ет моральный престиж православной части обще-
ства. Использование же административно-правовых 
средств было бы неадекватно и недостаточно, если 
принять во внимание сложность и деликатность кон-
фессиональных отношений в нашей стране.

По аналогии предположим, если бы в УК РФ от-
сутствовала специальная ст. 205 «Террористический 
акт», то в качестве хулиганства можно было бы рас-
сматривать террористические действия религи-
озных фанатиков. Если бы в УК РФ отсутствова-
ла специальная ст. 205 «Террористический акт», то 
в качестве хулиганства можно было бы рассматри-
вать террористические действия религиозных фана-
тиков. Терроризм, по сути, так же, как и хулиганство, 
представляет собой грубое нарушение обществен-
ного порядка, которое характеризуется явным не-
уважением к обществу, но оно представляет собой 

14	 См. подр.: Borisova A.S. Right to “Religious Feelings”: Legal As-
pects of Protection of Believers // Sententia. European Journal 
of Humanities and Social Sciences. 2015. Vol. 2. P. 122–129.
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самостоятельный состав преступления и выделено в 
отдельную статью уголовного закона, учитывая высо-
кую степень его общественной опасности.

Исходя из сказанного, выскажем пожелание, 
чтобы законодатель не ограничился лишь меха-
ническим перенесением данного деяния из числа 

преступлений в разряд административных правона-
рушений, а занялся корректировкой диспозиции ста-
тьи. Очевидно, что закон нужный, но нуждается в 
серьезной доработке. Следует отказаться от форму-
лировок, которые снижают качество закона и затруд-
няют его применение.
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На сегодняшний день институт общественно-
го контроля выступает в качестве одного из основ-
ных механизмов, гарантирующих реализацию пра-
ва граждан на участие в управлении государством, 
закрепленного в ст. 32 Конституции РФ. При этом 
правовой и социальный фундамент функциониро-
вания данного института составляет система его 
принципов.

Прежде чем приступить к анализу системы прин-
ципов общественного контроля, обратимся к содер-
жанию понятия «принципы права»1. В теории права 
принято исходить из того, что принципы права пред-
ставляют собой основные идеи, исходные положе-
ния или ведущие начала процесса его формирования, 
развития и функционирования. Отражаясь в нормах 
права, принципы пронизывают всю правовую жизнь 
общества, всю систему страны, характеризуют не 
только сущность, но и содержание права2.

Так, например, С.С. Алексеев под принципами 
права понимает выраженные в праве исходные норма-
тивно-руководящие начала, характеризующие его соз-
дание, основы, закрепленные в нем закономерности 

1	 Термин «принцип» произошел от лат. principium, что в 
переводе означает «основа», «первоначало».

2	 Общая теория государства и права  : в 2 т. / отв. ред.  
М.Н. Марченко. М. : Зерцало, 1998. Т. 2. С. 22–23.

общественной жизни3. По мнению А.В. Мелехина, 
это основные идеи, руководящие положения, кото-
рые определяют содержание и направления право-
вого регулирования, ориентированы на дальнейшую 
демократизацию всех сфер общественной жизни, фор-
мирование правового государства4. В свою очередь  
А.В. Коновалов дает следующее определение данно-
му понятию — это универсальные, глобальные идеи о 
наиболее эффективной организации правового аспек-
та общественного устройства, отражающие объектив-
ные свойства природы людей и объективные законо-
мерности социального взаимодействия. По мнению 
автора, существует четыре субстантивных свойства 
этого явления, к которым относятся объективность, 
универсальность, глобальность и эффективность5.

О.А. Кузнецова отмечает, что принципы пра-
ва — это относительно самостоятельные элемен-
ты в системе права, под которыми следует пони-
мать императивные требования, определяющие 
общую направленность правового регулирования 

3	 Алексеев С.С. Собрание сочинений : в 10 т. М. : Статут, 2010. 
Т. 3. С. 100.

4	 Мелехин А.В. Теория государства и права : учебник. М. : 
Маркет ДС, 2007. С. 57.

5	 Коновалов А.В. К вопросу о понятии принципов права // 
Lex Russica. 2018. № 8. С. 81–87.
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В статье рассмотрены различные научные подходы в отношении сущности принципов права, на основе 
проведенного анализа с учетом особенностей общественного контроля сформулировано определение систе-
мы принципов данного института, а также представлена их классификация по различным основаниям. По ре-
зультатам проведенного исследования сделан вывод о необходимости создания эффективного механизма, по-
зволяющего в полной мере обеспечить реализацию принципов общественного контроля, включающего в себя 
в том числе цифровизацию основных форм общественного контроля.
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общественных отношений6. Интересным представ-
ляется мнение Н.А. Богдановой, согласно которому 
следует различать принципы как правовые установ-
ления, получающие закрепление в нормах конститу-
ционного права, и принципы как правовые идеи, во-
площенные в теоретических построениях науки и 
косвенно определяющие направление и содержание 
конституционно-правового регулирования7.

Однако далеко не все исследователи отводят 
принципам права роль исходных положений для ре-
гулирования общественных отношений.

Так А.Н. Головистикова и Л.Ю. Грудцына ут-
верждают, что принципы — это императивные нор-
мы, имеющие более высокое значение, нежели иные 
правила, поскольку определяют смысл и содержа-
ние нормативных правовых актов8. В.В. Ершов ото-
ждествляет правовые принципы с формой права и, 
по сути, приравнивает к правовым актам. По мне-
нию автора, принципы права — самостоятельная ос-
новополагающая (фундаментальная) внешняя фор-
ма российского права, определяющая его сущность, 
обеспечивающая сбалансированное состояние на-
ционального права9.

Таким образом, исходя их анализа вышепри-
веденных подходов, с учетом законодательно уста-
новленных особенностей института общественного 
контроля, можно сформулировать следующее автор-
ское определение понятия системы принципов обще-
ственного контроля — это совокупность основопо-
лагающих элементов организации и осуществления 
общественного контроля, взаимодействия субъектов 
общественного контроля с органами публичной вла-
сти и институтами гражданского общества, получив-
ших свое выражение в правовых актах, регулирую-
щих общественные отношения в данной сфере. 

В настоящее время система принципов обще-
ственного контроля нашла свое законодательное за-
крепление в ст. 6 Федерального закона от  21 июля 
2014 г. №  212-ФЗ «Об основах общественного кон-
троля в Российской Федерации»10  (далее — Закон 
№ 212-ФЗ) и ст. 4 Федерального закона от 23 июня 
2016 г. № 183-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции и деятельности общественных палат субъектов 
Российской Федерации»11 (далее — Закон № 183-ФЗ). 
Нормативно установленные в данных актах принци-
пы являются базовыми, структурообразующими и 
служат ориентирами для дальнейшего развития ин-
ститута общественного контроля.

В целях полного и всестороннего анализа рас-
сматриваемой категории проведем классификацию 

6	 Кузнецова О.А. Нормы-принципы российского гражданско-
го права. М. : Статут, 2006. С. 51.

7	 Богданова Н.А. Система науки конституционного права.  
М. : Юристъ, 2001. С. 166.

8	 Головистикова А.Н., Грудцына Л.Ю. Права человека : учеб-
ник. М. : Эксмо, 2006. С. 77. 

9	 Ершов В.В. Правовая природа принципов российского права: 
теоретические и практические аспекты // Российский судья. 
2009. № 5. С. 13.

10	 Федеральный закон от 21 июля 2014 г. № 212-ФЗ «Об осно-
вах общественного контроля в Российской Федерации» // 
СЗ РФ. 2014. № 30 (часть I). Ст. 4213.

11	 Федеральный закон от 23 июня 2016 г. № 183-ФЗ «Об общих 
принципах организации и деятельности общественных 
палат субъектов Российской Федерации» // СЗ РФ. 2016.  
№ 26 (часть I). Ст. 3852.

принципов общественного контроля по различным 
основаниям.

В зависимости от сферы правового регулиро-
вания принципы общественного контроля можно 
разделить на общеправовые, которые распростра-
няются на всю правовую систему, и специальные, 
присущие только институту общественного контро-
ля. Так, к общеправовым принципам относятся, на-
пример, приоритет прав и законных интересов че-
ловека и гражданина, законность, равенство прав 
институтов гражданского общества, самоуправле-
ние, независимость, открытость и гласность. К спе-
циальным — самостоятельность субъектов обще-
ственного контроля и их независимость от органов 
публичной власти, многообразие форм обществен-
ного контроля, недопустимость необоснованного 
вмешательства субъектов общественного контроля 
в деятельность органов публичной власти, соблю-
дение нейтральности субъектами общественного 
контроля, исключающей возможность влияния ре-
шений политических партий на осуществление об-
щественного контроля, и прочие принципы.

Исходя из законодательно закрепленного поряд-
ка осуществления общественного контроля, можно 
выделить принципы организации деятельности субъ-
ектов общественного контроля и принципы реализа-
ции их деятельности. К первой группе относятся за-
конность деятельности субъектов общественного 
контроля, многообразие форм общественного кон-
троля, недопустимость необоснованного вмешатель-
ства субъектов общественного контроля в деятель-
ность органов публичной власти и др.

Ко второй группе — приоритет прав и законных 
интересов человека и гражданина, публичность и от-
крытость осуществления общественного контроля и 
общественного обсуждения его результатов, недопу-
стимость вмешательства в сферу деятельности поли-
тических партий и др.

В зависимости от круга лиц, вовлеченных в про-
цесс общественного контроля, можно выделить вну-
тренние принципы, распространяющиеся только на 
субъектов общественного контроля (приоритет прав 
и законных интересов человека и гражданина, добро-
вольность участия в осуществлении общественного 
контроля), и внешние принципы, регламентирующие 
взаимодействие субъектов общественного контро-
ля и органов публичной власти, институтов граждан-
ского общества (самостоятельность субъектов обще-
ственного контроля и их независимость от органов 
власти, публичность и открытость осуществления 
общественного контроля и др.).

Учитывая форму правового закрепления, следует 
говорить о принципах, регламентированных Законом 
№ 212-ФЗ, и принципах, установленных Законом  
№ 183-ФЗ.

Исходя из вышеприведенного анализа, можно 
сделать вывод, что принципы общественного кон-
троля достаточно многообразны и охватывают раз-
личные направления деятельности субъектов обще-
ственного контроля.

Вместе с тем полагаем, что система принципов 
функционирования данного института должна нахо- 
диться в постоянном развитии и соответствовать ос- 
новным векторам государственной политики. Преж- 
де всего, речь идет о мировой тенденции информа- 
тизации и цифровой трансформации основных со- 
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циально-экономических сфер, в том числе и обще- 
ственного контроля. Согласно Стратегии развития 
информационного общества в Российской Федера- 
ции на 2017–2030 годы, утвержденной Указом Пре-
зидента РФ от 9 мая 2017 г. № 20312, развитие инфор-
мационной и коммуникационной инфраструктуры, 
формирование устойчивого пространства с учетом 
потребностей граждан и общества в получении каче-
ственных и достоверных сведений названы стратеги-
ческими национальными приоритетами.

В рамках исследуемого вопроса под цифровиза-
цией следует понимать преобразование (трансфор-
мацию) информации в цифровую форму с целью сни-
жения издержек, повышения прозрачности процедур, 
снижения административных барьеров для граждан, 
улучшения качества их жизни в целом. Как отмеча-
ют В.Г. Халин и Г.В. Чернова, цифровизация позво-
лит сформировать целостные технологические сре-
ды «обитания»13.

На наш взгляд, цифровизация института обще-
ственного контроля предполагает, прежде всего, соз-
дание электронных ресурсов (интернет-платформ) 
для совместной работы субъектов общественно-
го контроля и институтов гражданского общества, 
обеспечение трансляций заседаний субъектов обще-
ственного контроля в режиме реального времени, ис-
пользование цифровых информационно-коммуни-
кационных технологий при реализации различных 
форм общественного контроля, получение оператив-
ной информации о результатах общественного кон-
троля, в том числе создание интерактивных карт.

В связи с чем в целях повышения эффектив-
ности общественного контроля считаем целесо-
образным дополнить систему принципов данно-
го института новым принципом — «использование 
цифровых технологий при осуществлении обще-
ственного контроля», в ст. 7 и 8 Закона № 212-ФЗ 
предусмотреть гарантии реализации данного прин-
ципа, в частности, установить перечень информа-
ции о деятельности субъектов общественного кон-
троля, подлежащей обязательному размещению на 
их официальных сайтах, а также требования к со-
держанию данных сайтов. Полагаем, что реализа-
ция данного принципа позволит обеспечить условия 
для вовлечения различных институтов гражданско-
го общества в решение вопросов государственного 
управления.

Следует отметить, что предлагаемый принцип не 
следует отождествлять с принципом публичности и 
открытости осуществления общественного контро-
ля и общественного обсуждения его результатов, ко-
торый, по сути, сводится к созданию сайтов субъек-
тов общественного контроля либо использованию 
официальных сайтов органов власти, размещению 
информации о результатах деятельности субъектов 
общественного контроля в средствах массовой ин-
формации. Как показывает региональная практи-
ка, несмотря на наличие вышеуказанных официаль-
ных сайтов для размещения информации о своей 

12	 Стратегия развития информационного общества в Россий-
ской Федерации на 2017–2030 годы (утв. Указом Президента 
РФ от 09.05.2017 № 203) // СЗ РФ. 2017. № 20. Ст. 2901.

13	 Халин В.Г., Чернова Г.В. Цифровизация и ее влияние на 
российскую экономику и общество: преимущества, вызовы, 
угрозы и риски // Управленческое консультирование. 2018. 
№ 10. С. 46.

деятельности, на сегодняшний день большинство 
субъектов общественного контроля не обладает не-
обходимыми интернет-ресурсами, позволяющими 
проводить общественные обсуждения, электронное 
голосование по проектам актов, общественный мо-
ниторинг (проверку), в интерактивном формате соз-
давать группы общественного контроля и следить 
за результатами их работы. При этом на федераль-
ном уровне также не создан единый информацион-
ный портал, предусматривающий методическое и 
нормативно-правовое обеспечение института обще-
ственного контроля, а также предоставляющий воз-
можность региональным субъектам общественного 
контроля в электронном виде осуществлять различ-
ные формы общественного контроля. Вместе с тем 
следует отметить, что во многих странах Европы 
и США институт общественного контроля встро-
ен в регуляторную политику и реализуется на базе 
интернет-ресурсов.

В Российской Федерации в качестве примеров 
таких информационных ресурсов в сети Интернет 
можно привести портал «Оценка регулирующего 
воздействия» (orv.gov.ru), содержащий актуальный 
методический материал о проведении процедуры 
оценки регулирующего воздействия, федеральный 
портал проектов нормативных правовых актов, пред-
назначенный для размещения информации о подго-
товке проектов нормативных правовых актов и ре-
зультатах их общественного обсуждения (regulation.
gov.ru), а также специализированный портал ГАС 
«Управление» (gasu.gov.ru), обеспечивающий инфор-
мационно-аналитическую поддержку принятия ор-
ганами власти решений в сфере государственного 
управления и местного самоуправления и планиро-
вания их деятельности.

С учетом положительного зарубежного опыта 
цифровизации общественных инициатив в России в 
соответствии с Указом Президента РФ создан интер-
нет-ресурс «Российская общественная инициатива» 
(roi.ru), на который может направить предложение 
любой гражданин по вопросам социально-экономи-
ческого развития страны, совершенствования госу-
дарственного и муниципального управления14.

Данные ресурсы получили положительную оцен-
ку со стороны пользователей, поскольку имеют на-
глядный и удобный интерфейс, высокий уровень 
наполняемости методической и аналитической ин-
формацией. Пользователи могут не только ознако-
миться с текстом проекта правового акта, но и при-
нять участие в его обсуждении.

В рамках рассматриваемого вопроса приведем 
мнение А. Кирьянова, который отмечает, что «циф-
ровая демократия» станет намного более релевант-
ной и измеряемой для каждого гражданина, в серьез-
ной степени повысит уровень доверия гражданина к 
государственным институтам и электорального до-
верия избирателя к выборным органам власти15.

14	 Указ Президента РФ от 4 марта 2013 г. № 183 «О рассмотре-
нии общественных инициатив, направленных гражданами 
Российской Федерации с использованием интернет-ресур-
са “Российская общественная инициатива”» // СЗ РФ.  
2013. № 10. Ст. 1019.

15	 Кирьянов А. Цифровая экономика как основа прозрачности 
общественных отношений. Новый общественный договор. 
URL: https://www.oprf.ru/blog/?id=2351 (дата обращения: 
03.04.2020).
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В целях предоставления услуг в сфере развития 
цифровой экономики, в том числе путем поддержки 
общественно значимых проектов и инициатив, а так-
же координации взаимодействия между бизнес-сооб-
ществом, научно-образовательными организациями и 
органами власти, Российской Федерацией создана ав-
тономная некоммерческая организация «Цифровая 
экономика». С учетом опыта данной организации в 
сфере цифровизации считаем целесообразным рас-
смотреть вопрос о разработке с ее участием феде-
рального проектного офиса «Цифровизация об- 
щественного контроля в Российской Федерации» 
либо о включении данного направления в нацио- 

нальную программу «Цифровая экономика Россий- 
ской Федерации». Такое решение, на наш взгляд, 
позволит комплексно подойти к созданию интер-
нет-порталов общественного контроля как на фе-
деральном, так и на региональном и муниципаль-
ном уровне.

В завершение хочется еще раз отметить, что по-
мимо законодательного закрепления принципов об-
щественного контроля необходимо, прежде всего, 
создать эффективные механизмы их реализации, что, 
в свою очередь, позволит в полной мере обеспечить 
достижение основных целей и задач общественно-
го контроля.
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