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2009 г. для Алтайского краевого За-
конодательного Собрания проходит 
под эгидой празднования 70-летия с 
момента формирования первого пред-
ставительного органа Алтайского края. 
Чтобы не превратиться в «Иванов, не 
помнящих родства», мы вместе должны 
вспомнить историю, общественно-по-
литически значимые имена, связанные 
со становлением и развитием парламен-
таризма на Алтае, попытаться понять, 
что делали наши коллеги до нас, чем они 
руководствовались, какие ими двигали 
мотивы при принятии тех или иных ре-
шений. Ведь есть одна непреложная ис-
тина – без прошлого не бывает будущего.

Безусловно, сложно сравнивать по-
литическую и экономическую обста-
новку разных эпох, например, ситуацию 
1939 и 2009 гг. Однако, изучая события 
тех лет и череды последующих, можно 
извлечь немало уроков, не потерявших 
свою актуальность и для современнос-
ти, которые в интересах будущих поко-
лений мы не имеем права игнорировать. 

После уточнения границ Алтайского 
края, который, как известно, был обра-
зован в 1937 г. из Западно-Сибирского 
края, а также границ всех администра-
тивно-территориальных образований, 
вошедших в состав края, 24 декабря 
1939 г. были проведены первые выборы в 
Алтайский краевой Совет депутатов тру-
дящихся. Они проходили по одноман-
датным мажоритарным округам, когда в 
число избранных попадают лишь канди-
даты партии, получившей большинство 

голосов. В состав Алтайского краевого 
Совета депутатов трудящихся первого 
созыва было избрано 100 человек.

В первых Советах четко соблюдался 
принцип представительства широких 
слоев трудящихся. По социальному со-
ставу краевой Совет первого созыва со-
стоял из 36 рабочих, 44 представителей 
советского крестьянства и 20 предста-
вителей рабоче-крестьянской интелли-
генции; по гендерному составу он был 
представлен  25 женщинами и 75 муж-
чинами. Из 100 депутатов 43 человека 
являлись руководящими работниками 
государственных, партийных, коопера-
тивных организаций и общественных 
учреждений края, пятеро – военными 
работниками, 18 депутатов имели вы-
сшее образование, 22 – среднее. Интере-
сен и возрастной состав депутатов пер-
вого краевого органа публичной власти: 
до 19 лет – 1, от 20 до 24 лет – 7, от 25 
до 29 лет – 13, от 30 до 39 лет – 59, от 
40 до 49 лет – 26, старше 50 лет – всего 
3 депутата. Было создано 6 постоянно 
действующих комиссий краевого Сове-
та: сельскохозяйственная, бюджетно-
финансовая, местной промышленности, 
по школам, по здравоохранению, торго-
вая. Предназначение Советов состояло 
в том, чтобы на основе координации 
усилий партийных и хозяйственных ор-
ганов, общественных организаций обес-
печить руководство всей политико-эко-
номической жизнью территории. После 
начала своей работы краевой Совет де-
путатов трудящихся отработал 21 созыв.

Сегодня можно услышать различные 
мнения о деятельности Советов, но хо-
телось бы напомнить, что любое народ-
ное представительство – это всегда зер-

кало, отражающее состояние общества 
в конкретный момент истории. И каким 
бы ни было современное отношение к 
власти Советов, нельзя не признать их 
достижений в решении вопросов эко-
номической, социальной и культурной 
жизни края, в практике государственно-
го строительства в условиях советской 
действительности. 

Конечно, сущность краевого Совета 
доперестроечного периода и современ-
ного краевого представительного орга-
на во многом различается. В годы совет-
ской власти Советы совмещали функции 
и исполнительной, и представительной 
власти и во многом были подконтроль-
ны партийным органам. У нынешних же 
парламентов более четко выражена нор-
мотворческая направленность, являю-
щаяся основной целью их деятельности. 
Тогдашние Советы депутатов трудящих-
ся были органами прямого народного 
представительства, и по осуществля-
емым функциям они наиболее близки 
современным муниципальным предста-
вительным органам. И если мы посмот-
рим на состав нынешних представитель-
ных органов местного самоуправления, 
то также увидим широчайший спектр 
слоев населения, профессий, должнос-
тей и уровней образования. Это, дейс-
твительно, очень репрезентативный срез 
местного сообщества. 

В 90-е гг. с эпохой перестройки 
произошел целый ряд политических и 
законодательных преобразований, на-
правленных на развитие демократии и 
гласности, реформы избирательного 
права и деятельности представительных 
органов. Сегодня, когда в выборные пе-
риоды избирателям приходится ориен-

Иван Иванович Лоор, председатель Алтайского краевого Законодательного 
Собрания

Региональное нормотворчество затрагивает все вопросы жизнедеятель-
ности региона. Законодательный представительный орган субъекта Феде-
рации – составное и в то же время обособленное, самостоятельное звено сис-
темы органов государственной власти. О его месте, роли в развитии Алтайс-
кого края размышляет председатель Алтайского краевого Законодательного 
Собрания И.И. Лоор
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тироваться среди большого количества 
кандидатов и политических партий, уже 
с трудом верится, что когда-то в избира-
тельном округе выдвигался лишь один 
кандидат. И заслуга демократических 
преобразований как раз и состоит в том, 
что были введены конкурентные выбо-
ры, когда избиратель получил возмож-
ность оценивать несколько кандидатов. 
В результате реформы произошло повы-
шение роли представительных органов 
власти, они стали  постоянно действу-
ющими, а 15 лет назад на федеральном и 
региональном уровнях трансформиро-
вались в законодательные.

Новейшая история парламентариз-
ма наделила органы народовластия но-
выми функциями – законотворчеством 
во имя интересов населения.  В составе 
региональных органов государственной 
власти появились Советы народных де-
путатов, Государственные думы, Законо-
дательные собрания. 

Выборы 1994 гг. в краевой Совет 
народных депутатов по праву можно 
считать точкой отсчета деятельности 
современного законодательного орга-
на Алтайского края, осуществляющего 

свои полномочия в соответствии с кон-
ституционным принципом разделения 
властей. 

До 1994 г. в стране отсутствовало ре-
гиональное законодательство. С момен-
та создания краевого законодательного 
органа все созывы депутатов, передавая 
эстафету законотворчества, работали на 
одну общую цель – «рождение» алтайс-
ких законов, которые способствовали бы 
наиболее разумному решению экономи-
ческих и политических проблем, стоящих 
перед органами государственной власти 
края. 

В настоящее время в структуре зако-
нотворческого процесса 38% составля-
ют новые законы, 57% – это законы о вне-
сении изменений в ранее принятые, но 
на то и преемственность: те, кто пришел 
следом, должны актуализировать ранее 
принятые региональные нормативные 
акты в связи с динамичными изменени-
ями федерального законодательства и с 
учетом анализа практики их правопри-
менения. Достигаемые в различные пе-
риоды показатели в социально-экономи-
ческом положении края – это отражение 
эффективности взаимодействия испол-

нительной и законодательной власти. 
Для нас крайне важно не растерять, не 
растратить накопленный за последние 
годы значительный потенциал развития 
края. 

Не могу не отметить, что многие 
принимаемые региональным законода-
тельным органом предыдущих созывов 
решения были перспективно выверены. 
Так, к моменту принятия 131-го зако-
на1 в крае в подавляющем большинстве 
муниципальных районов была реализо-
вана двухуровневая территориальная 
организация местного самоуправления,  
лишь в трех муниципальных районах 
края не были избраны представительные 
органы поселений. Благодаря этому ре-
гион смог с 1 января 2006 г. перейти к 
реализации федерального закона в пол-
ном объеме. 

Современный этап развития регио-
нального народного представительства 
также характеризуется некоторым функ-
циональным и организационным рефор-

1 Об общих принципах организации мес-
тного самоуправления в Российской Феде-
рации: Федеральный закон от 06.10.2003 
№ 131ФЗ // Российская газета. 2003. № 202 
(8 окт.).
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мированием. В частности, расширены 
полномочия законодательных органов 
власти субъектов Федерации в части на-
деления полномочиями главы региона, 
в Алтайском краевом Законодательном 
Собрании вслед за федеральными ини-
циативами для депутатов, начиная со 
следующего созыва, изменен срок пол-
номочий с четырех до пяти лет. 

Алтайское краевое Законодательное 
Собрание пятого созыва сформировано 
на основе сочетания мажоритарной и 
пропорциональной избирательных сис-
тем, представлено четырьмя политичес-
кими партиями. В составе депутатского 
корпуса представители практически 
всех секторов алтайской экономики, со-
циальной сферы, крупного и среднего 
регионального бизнеса. Новацией в де-
ятельности Законодательного Собрания 
явилось создание Совета фракций, ос-
новным назначением которого являют-
ся координация работы по межфракци-
онному взаимодействию, организация 
и проведение фракциями публичных 
мероприятий, координация взаимодейс-
твия фракций с общественными объеди-
нениями, организациями и гражданами, 
выработка согласованных позиций депу-
татов по вопросам их деятельности. 

В целом работа  действующего депу-
татского состава, как и прежде, направ-
лена на обеспечение законодательных 
основ для реализации стратегических 
направлений социально-экономическо-
го развития края. За первый год работы 

текущего созыва депутаты  приняли 145 
законов Алтайского края, структура 
которых по сферам правового регули-
рования может быть охарактеризована 
следующим образом. Первое место при-
надлежит сфере местного самоуправле-
ния: по вопросам установления статуса 
и границ муниципальных и админист-
ративно-территориальных образований 
муниципальных районов Алтайского 
края было принято значительное коли-
чество нормативных актов. На втором 
месте – законы в сфере защиты прав 
граждан, организации деятельности ор-
ганов государственной власти и основ 
конституционного строя. Третьим по 
важности направлением законотворчес-
тва в прошедшем году являлись вопро-
сы социальной политики; четвертое по 
ранжированию место заняли законы по 
вопросам аграрной политики и приро-
допользованию. Далее следуют правовое 
регулирование в сфере бюджета, нало-
говой и кредитной политики; экономи-
ческой политики, промышленности и 
предпринимательства: в области здраво-
охранения и науки.

С удовлетворением отмечу, что зако-
нотворческая деятельность нынешнего 
депутатского созыва характеризуется 
комплексностью и основана на принци-
пах коллегиальности, конструктивного 
диалога с исполнительной властью (за 
многими законами, целевыми програм-
мами развития стоит совместный труд 
депутатов и специалистов органов ис-

полнительной власти), предварительной 
проработки готовящихся документов 
рабочими группами из депутатов, экс-
пертов-ученых и экспертов-практиков, 
юристов, представителей общественных 
организаций и движений. 

В деятельности Алтайского краево-
го Законодательного Собрания широко 
используется такая новая форма науч-
но-методического, экспертного и ин-
формационно-консультативного обес-
печения, как консультативные советы. 
В  настоящее время активно работают 
два консультативных совета  – по вопро-
сам агропромышленного комплекса и по 
науке, наукоёмким технологиям и инно-
вационному развитию. В своей работе 
они рассматривают крайне актуальные 
для края вопросы в курируемых сферах,  
проводят анализ их правоприменитель-
ной практики, разрабатывают предло-
жения по совершенствованию законо-
дательства, но самое главное – проводят 
общественно-научную экспертизу при-
нимаемых в Законодательном Собрании 
решений. Результатом работы консуль-
тативных советов, например, становится 
то, что в региональном законодательстве 
нашли свое закрепление современные 
и прогрессивные формы организации 
экономики, такие как «медицинский 
кластер», «наукоград», «полюса инно-
вационного развития» и другие, полу-
чили одобрение и поддержку концепция 
«Комплексное развитие «Алтайского 
Приобья» и концепция федерального 
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законопроекта об особо значимых аг-
рарных территориях.

Еще в июле прошлого года Президен-
том Российской Федерации Д.А.  Медве-
девым был подписан Национальный план 
противодействия коррупции, на феде-
ральном уровне принят пакет соответс-
твующих законов. Алтайское краевое 
Законодательное Собрание в своей де-
ятельности не могло обойти данное на-
правление государственной политики. 
Сегодня при региональном парламенте 
достаточно эффективно функциониру-
ет комиссия по проведению экспертизы 
ранее принятых и принимаемых право-
вых актов на наличие в них коррупци-
огенных факторов. В декабре прошло-
го года было подписано официальное 
Соглашение о взаимодействии между 
краевым Законодательным Собранием, 
прокуратурой Алтайского края и Управ-
лением Министерства юстиции РФ по 
Алтайскому краю, предметом которого 
является формирование эффективного 
антикоррупционного механизма. А в 
мае текущего года депутатами был ут-
вержден Порядок проведения антикор-
рупционной  экспертизы нормативных 
правовых актов Алтайского краевого 
Законодательного Собрания и их про-
ектов,  в котором деятельно закреплена 
процедура проведения антикоррупци-
онной экспертизы, определены кор-
рупциогенные факторы. Заслуживает 
внимания и тот факт, что аналогичная 
работа начата и на муниципальном уров-
не.

На современном этапе среди при-
оритетных направлений деятельности 
краевого Законодательного Собрания 
можно выделить два основных: фор-
мирование эффективно работающей 
вертикали представительной власти от 
федерального  до муниципального уров-
ня и организация работы с молодежью, 
прежде всего, молодежного парламента.   

Интеграция, эффективное взаимо-
действие всех уровней представитель-
ной и законодательной власти в нормот-
ворческом процессе – это магистральная 
линия, которую сейчас проводят феде-
ральные законодательные органы. В мае 
2009 г. Алтайское краевое Законодатель-
ное Собрание в числе первых тринадца-
ти законодательных органов субъектов 
Российской Федерации подписало Согла-
шение с Советом Федерации Федераль-
ного Собрания РФ о взаимодействии в 

федеральном законодательном процессе. 
Основной смысл Соглашения  – повы-
шение эффективности реализации права 
законодательной инициативы путем сов-
местного внесения Федеральным Соб-
ранием и законодательными органами 
субъектов РФ в Государственную Думу 
проектов федеральных законов, так на-
зываемых консолидированных законода-
тельных инициатив. 

Не секрет, что большинство законо-
дательных инициатив из территорий не 
проходят даже процедуру первого чте-
ния в Государственной Думе. Участие в 
этом процессе Совета Федерации, Со-
вета законодателей призвано повысить 
качество законопроектов. Кроме того, 
ставится задача привлечь к их обсужде-
нию максимальное число субъектов уже 
на уровне «нулевого чтения». Одним 
из важнейших направлений реализации 
Соглашения станет информационное 
взаимодействие на новом уровне. Пре-
дусматривается автоматизированный 
сбор информации о законодательных 
инициативах субъектов Российской 
Федерации, получение статистических 
отчетов о законопроектах через спе-
циализированный «Парламентский 
портал Российской Федерации», обмен 
планами правотворческой деятельности 
и иной информацией. К этому порталу 
будет обеспечен доступ всем законода-
тельным органам субъектов. Это позво-
лит более полно использовать потенциал 
субъектов Российской Федерации в фе-
деральном законодательном процессе. 

При этом без излишнего пафоса замечу, 
что приглашение Алтайского краевого 
Законодательного Собрания для заклю-
чения  этого Соглашения в числе пер-
вых подтверждает, что наш потенциал и 
качество подготавливаемых документов 
на федеральном уровне соответствуют 
установленным правилам юридической 
техники.

Концепция совместного нормо-
творчества реализуется и на уровне му-
ниципалитетов: с одной стороны, после 
принятия в первом чтении отдельные 
региональные законопроекты, имеющие 
особую политическую, экономическую 
и социальную значимость, направляют-
ся для внесения предложений в местные 
представительные  органы, с другой сто-
роны, депутаты краевого Законодатель-
ного Собрания регулярно присутствуют 
на сессиях представительных органов 
муниципальных районов и городских 
поселений и  принимают участие в про-
цессе обсуждения проектов муници-
пальных нормативных правовых актов. 
Формирование эффективной системы 
взаимодействия краевого парламента и 
муниципальных представительных орга-
нов – важнейшее направление деятель-
ности краевого парламента. 

Текущий год является годом заверше-
ния избирательного цикла в Алтайском 
крае. Практически во всех муниципаль-
ных образованиях края сформированы 
представительные органы местного само-
управления в новом составе. Обновление 
депутатского корпуса городских округов 
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и муниципальных районов края составля-
ет более 65%, а в поселениях – более 75%. 
Опыт свидетельствует о том, что впервые 
избранные депутаты местных предста-
вительных органов нуждаются именно в 
базовых знаниях, что называется, в про-
ведении правового и организационного 
ликбеза. Это, с одной стороны, обуслов-
лено сложностью нашего законодатель-
ства, постоянными изменениями в нем, 
недостаточной информированностью 
районного и поселенческого звена пред-
ставительной власти, с другой стороны, 
отсутствием достаточного опыта управ-
ленческой и депутатской деятельности. 
Ведь кто такой депутат сегодня? Это че-
ловек, к которому любой избиратель, а 
в особенности сельский житель, идет за 
помощью и советом, если его проблемы 
не решаются обычным путем, если он 
сталкивается с проволочками, бюрок-
ратизмом, коррупцией. Прием граж-
дан – это экзамен на профессиональную 
пригодность для любого депутата. В сов-
ременных условиях депутату нужно быть 
знатоком федерального, краевого законо-
дательства, территориальных норм, что-
бы корректно оценить, имеет ли озвучен-
ная проблема реальное решение в рамках 
существующего правового поля. 

Важно, чтобы депутаты местного 
уровня научились понимать свою роль, 
но не переоценивать ее. Этот тезис при-
обретает особую актуальность в связи 
с реформой местного самоуправления, 
ориентированной на существенное 
повышение роли представительных ор-
ганов муниципальных образований в 
части предоставления им права более 
действенно контролировать, а при необ-
ходимости и отстранять от должности 
глав муниципальных образований. 

Поэтому одна из основных задач, 
которую мы пытаемся решить в своей 
деятельности, – повышение профессио-
нализма и уровня информированности 
депутатского корпуса как в плане ор-
ганизации работы представительного 
органа в целом и реализации его полно-
мочий на территории муниципального 
образования, так и деятельности отде-
льного депутата. Необходимая работа 
ведется по нескольким направлениям. 

С 2005 г. при краевом парламенте 
активно работает Совет по взаимодейс-
твию с представительными органами 
муниципальных образований, в состав 
которого входят все председатели пред-

ставительных органов городских ок-
ругов и муниципальных районов края. 
Члены  Совета в рамках его работы об-
суждают наиболее актуальные пробле-
мы, обмениваются опытом, прорабаты-
вают возможность внесения совместных 
законодательных инициатив в Законода-
тельное Собрание. 

Начиная с 2008 г. мы проводим вы-
ездные обучающие семинары в террито-
риях края. Выездные обучающие семи-
нары – это форма общения трех уровней 
депутатского корпуса: краевого, район-
ного и поселенческого. При этом сле-
дует отметить, что при их проведении 
не всегда удается решить задачи собс-
твенно обучения. И основной причиной 
этого является то, что аудитория слуша-
телей, как правило, разноуровневая – по 
образованию, занятиям, социальному 
статусу, поэтому сложно сформировать 
план семинара, который бы одинаково 
устроил всех (в связи с ограничением 
по времени на них рассматриваются 
только несколько ключевых тем). Тем не 
менее нами признается важность подоб-
ной формы взаимодействия с местными 
представительными органами, так как 
на них обсуждаются проблемные и не-
однозначные вопросы, актуальные для 
данного периода времени, но самое глав-
ное – депутаты представительной власти 
местного уровня имеют возможность 
задать вопросы и получить необходимые 
разъяснения от региональных парламен-
тариев и представителей краевой испол-
нительной власти. В 2009 г. проведено 
12 выездных обучающих семинаров для 
депутатов представительных органов 
муниципальных образований, в которых 
приняло участие порядка 600 человек. 
А всего с начала работы нового состава 
краевого Законодательного Собрания в 
выездных обучающих семинарах участ-
вовало более 1400 человек.

Как показывает практика, повыше-
ние эффективности обучающих семи-
наров  возможно за счет организации 
обучения депутатов муниципальных 
представительных органов на уровне му-
ниципальных районов. Можно привести 
в пример несколько территорий края, 
где такая система реализуется достаточ-
но успешно. В Первомайском районе 
регулярно проводятся выездные темати-
ческие семинары-совещания в сельсове-
тах, а в Кулундинском районе для вновь 
избранных депутатов организуются уче-

бы, как на уровне района, так и в каждом 
сельсовете. И мы сегодня добиваемся, 
чтобы подобная работа стала системной 
в каждом муниципальном районе края. 

Немаловажное значение в этом воп-
росе имеет повышение квалификации 
депутатов муниципальных представи-
тельных органов. В текущем году на 
базе Алтайского филиала Сибирской 
академии государственной службы была 
проведена первая переподготовка депу-
татов местного уровня, где слушатели 
смогли пополнить свои знания по теме 
«Направления и организация деятель-
ности представительного органа власти 
городского округа и муниципального 
района».

Любые теоретические знания – 
ничто без практических наработок, без 
конкретных примеров. Многие предста-
вительные органы территорий имеют 
интереснейший опыт и в организацион-
ных вопросах, и в разработке конкрет-
ных нормативных правовых актов. И по-
этому наше следующее направление во 
взаимодействии с представительными 
органами – содействие обмену опы-
том между ними. Мы переняли добрую 
традицию предыдущих созывов и во-
зобновили практику проведения Дней 
Алтайского краевого Законодательного 
Собрания в районах края, прежде всего, 
с целью выявить, обобщить и трансли-
ровать в другие территории положи-
тельный опыт работы представительных 
органов. Первое такое мероприятие 
прошло в Кулундинском районе в апре-
ле этого года, на подведение его итогов 
были приглашены руководители  пред-
ставительных органов соседних тер-
риторий. Следует отметить, что в наш 
адрес поступило множество положи-
тельных отзывов от представительных 
органов о практической значимости 
данного мероприятия.

Но в век, когда семимильными ша-
гами развиваются современные ин-
формационные технологии, вариться 
в собственном соку и обмениваться 
информацией только на различных 
мероприятиях, по праву считается 
неэффективным. Поэтому решению 
задачи взаимного обмена опытом де-
ятельности местных представитель-
ных органов должно способствовать 
формирование единого информаци-
онного пространства для представи-
тельных органов Алтайского края всех 
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уровней. Информационная 
открытость деятельности 
представительных органов 
должна быть не только для 
населения. Финансовые, 
организационные огра-
ничения, к сожалению, не 
позволяют подавляющему 
большинству иметь свой 
информационный интер-
нет-ресурс, поэтому на ны-
нешнем этапе в качестве 
объединяющего информа-
ционного ресурса исполь-
зуется официальный сайт 
Алтайского краевого Зако-
нодательного Собрания, 
где аккумулируется опыт 
работы представительных 
органов муниципальных 
образований. Также мы ре-
комендуем муниципальным 
представительным органам 
заключать соглашения с 
различными справочными правовы-
ми системами (Консультант плюс, 
Гарант) – так принимаемые муници-
пальные нормативные правовые акты 
станут доступными для всех. 

Также важнейшим направлением 
деятельности Законодательного Соб-
рания  является работа с молодежью. 
Для Алтайского края, где численность 
жителей в возрасте от 15 до 35 лет со-
ставляет почти 32% населения, любой 
разворот государственной политики 
в сторону молодежи является крайне 
актуальным. Тем более когда это про-
исходит не «вдруг», а вполне обосно-
ванно. 

Не считаю случайностью, что та-
кой сложный для экономики мира и 
России в частности год, как 2009-й, 
объявлен Годом молодежи. Целый 
ряд последних инициатив Президен-
та и Правительства Российской Фе-
дерации направлены именно на сти-
мулирование активности молодежи, 
которая представляется как носитель 
интеллекта, способный реализовать 
инновационные идеи в экономике, по-
литике, государственном строительс-
тве. 

При Алтайском краевом Законода-
тельном Собрании вот уже третий со-
зыв работает Молодежный парламент. 
Главная его задача – собрать активных 
молодых людей и готовить их к «боль-

шой политике», к работе в законода-
тельных и исполнительных органах 
власти регионального и федерального 
уровня, к работе в общественных ор-
ганизациях, в бизнесе. Для нас важно, 
чтобы этот бизнес был социально-от-
ветственный.  

В своей работе мы способствуем 
выстраиванию вертикали молодежно-
го представительства. Представитель 
Молодежного парламента Алтайского 
края входит в состав Общественной 
Молодежной палаты при Государс-
твенной Думе Федерального Собра-
ния Российской Федерации. В мае 
2009 г. мы провели Межрегиональный 
форум молодых депутатов.

Молодежные парламенты для мо-
лодых людей сегодня – это не просто 
своего рода «потешные войска», это 
тренинговые площадки для отработ-
ки навыков публичного выступления, 
ведения дебатов, разработки опреде-
ленных стратегий и тактик, участия 
в реальных делах и т.д. Напомню ис-
торический факт, что именно «по-
тешные войска», или «птенцы гнез-
да Петрова», стали, в конце концов, 
гордостью российской армии и флота 
в XVIII в. В своей работе молодые пар-
ламентарии поднимают вопросы, ка-
сающиеся здоровья, образования, тру-
доустройства, предпринимательства, 
обеспечения жильем, нравственного, 

военно-патриотического и обще-
ственно-политического воспитания 
молодых людей. 

Мы настаиваем, чтобы аналогич-
ные молодежные представительные 
органы формировались не только на 
уровне городских округов и муници-
пальных районов (в настоящее время 
только в шестой их части не созданы 
органы молодежного представительс-
тва), но и на уровне поселений, чтобы 
проблемы, волнующие сельскую моло-
дежь, были услышаны на более высоких 
уровнях. Поэтому выстраивание эффек-
тивной системы взаимодействия моло-
дежных парламентов края и Алтайского 
отделения Российского Союза сельской 
молодежи по продвижению социальных, 
творческих, образовательных и пред-
принимательских инициатив сельской 
молодежи нами приветствуется и вся-
чески под держивается. Эти организации 
имеют достаточно предпосылок, чтобы 
стать объединяющим стержнем всей мо-
лодежной политики в Алтайском крае.

* * *
Безусловно, время внесет свои кор-

рективы в направления деятельности 
регионального парламента новых со-
зывов, но я уверен, что обозначенные 
приоритеты останутся прежними, мо-
жет измениться только форма их воп-
лощения.
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Созывы
представительного органа государственной власти Алтайского края

Годы созыва № созыва Наименование представительного органа 
государственной власти Алтайского края 

1940–1947 первый Алтайский краевой Совет депутатов трудящихся
(Первая сессия – 7–8 января 1940 г.; посл., 15-я – 10–11 марта 1947 г.

1948–1950 второй Алтайский краевой Совет депутатов трудящихся
(Первая сессия – 10–12 января 1948 г.; посл., 9-я – октябрь 1950 г.)

1950–1952 третий Алтайский краевой Совет депутатов трудящихся
(Первая сессия – декабрь 1950; посл., 8-я – 24–25 декабря 1952 г.)

1953–1954 четвертый Алтайский краевой Совет депутатов трудящихся
Первая сессия – 5–6 марта 1953 г.; посл., 7-я – 18 ноября 1954 г.)

1955–1956 пятый Алтайский краевой Совет депутатов трудящихся
(Первая сессия –14 марта 1955 г.; посл., 7-я – 28 декабря 1956 г.)

1957–1958 шестой Алтайский краевой Совет депутатов трудящихся
(Первая сессия – 19–20 марта 1957 г.; посл.,7-я – 12 декабря 1958 г.)

1959–1961 седьмой Алтайский краевой Совет депутатов трудящихся 
(Первая сессия – 10–11 марта 1959 г.; посл., 9-я – 10 февраля 1961 г.)

1961–1962 восьмой Алтайский краевой Совет депутатов трудящихся 
(Первая сессия – 28 марта 1961 г.; посл., 8-я – 8 декабря 1962 г.)

1963–1964 девятый Алтайский краевой (промышленный) Совет депутатов трудящихся 
Алтайский краевой (сельский) Совет депутатов трудящихся 
(Первая сессия – 26 марта 1963 г.; посл., 8-я – декабрь 1964 г.)

1965–1966 десятый Алтайский краевой Совет депутатов трудящихся 
(Первая сессия – 30–31 марта 1965 г.; посл., 8-я – декабрь 1966 г.)

1967–1968 одиннадцатый Алтайский краевой Совет депутатов трудящихся  
(Первая сессия – 21–22 марта 1967 г.; посл., 8-я – декабрь 1968 г.)

1969–1971 двенадцатый Алтайский краевой Совет депутатов трудящихся 
(Первая сессия – 25 марта 1969 г.; посл., 9-я – 28 января 1971 г.)

1971–1973 тринадцатый Алтайский краевой Совет депутатов трудящихся 
(Первая сессия – 29–30 июня 1971 г.)

1973–1975 четырнадцатый Алтайский краевой Совет депутатов трудящихся
(Первая сессия 27–28 июня 1973 г.; посл. – 28 февраля 1975 г.)

1975–1977 пятнадцатый Алтайский краевой Совет депутатов трудящихся 
(Первая сессия – 26–27 июня 1975 г.)

1977–1979 шестнадцатый Алтайский краевой Совет народных депутатов
(Первая сессия – 27 июня 1977 г.; посл., 12-я – 21 декабря 1979 г.)

1980–1982 семнадцатый Алтайский краевой Совет народных депутатов
1982–1984 восемнадцатый Алтайский краевой Совет народных депутатов
1985–1987 девятнадцатый Алтайский краевой Совет народных депутатов

(Первая сессия – 15 марта 1985 г.; посл., 10-я – 23 апреля 1987 г.)
1987–1989 двадцатый Алтайский краевой Совет народных депутатов

(Первая сессия – 10 июля 1987 г.)
1990–1994 двадцать первый Алтайский краевой Совет народных депутатов

(Первая сессия – 4–5 апреля 1990 г.)
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Созывы 
законодательного (представительного) органа 

государственной власти Алтайского края

Годы созыва № созыва Наименование законодательного (представительного) органа 
государственной власти Алтайского края 

1994–1996 первый Алтайское краевое Законодательное Собрание
(Первая сессия – 13 апреля 1994 г.)

1996–2000 второй Алтайское краевое Законодательное Собрание
В 1999 г. Алтайское краевое Законодательное 
Собрание переименовано в Алтайский краевой Совет народных 
депутатов

2000–2004 третий Алтайский краевой Совет народных депутатов
2004–2008 четвертый Алтайский краевой Совет народных депутатов

В ноябре 2007 г. Алтайский краевой Совет народных депутатов 
переименован в Алтайское краевое Законодательное Собрание

2008–2012 пятый Алтайское краевое Законодательное Собрание

Председатели исполнительного комитета Алтайского краевого Совета депутатов трудящихся
y Декабрь 1939-го – январь 1943 г. Смердов Николай Андрианович
y Январь-август 1943 г. Беляев Николай Ильич
y Август 1943-го – декабрь 1945 г. Корчагин Павел Николаевич
y Декабрь 1945-го – июль 1947 г. Ковалевский Григорий Павлович
y Июль 1947-го – май 1949 г. Батамиров Анатолий Михайлович
y Май 1949-го – июль 1955 г. Пысин Константин Георгиевич
y Июль 1955-го – июль 1960 г. Шевченко Сергей Васильевич
y Июль 1960-го – февраль 1966 г. Кальченко Степан Власович
y 1962–1964 гг. Андрианов Михаил Степанович (председатель промышленного крайисполкома)
y Февраль 1966-го – июнь 1973 г. Молчанинов Иван Ильич
y Июнь 1973-го – март 1976 г. Аксенов Николай Федорович

Председатели исполнительного комитета Алтайского краевого Совета народных депутатов
y Апрель 1976-го – март 1983 г. Раевский Владимир Николаевич
y Апрель 1983-го – апрель 1987 г. Мищенко Виктор Тимофеевич
y Апрель 1987-го – апрель 1990 г. Кулешов Алексей Антонович

Председатели Алтайского краевого Совета народных депутатов 21-го созыва
y Апрель 1990-го – август 1991 г. Кулешов Алексей Антонович
y Август 1991-го – 1993 г. Суриков Александр Александрович

Председатели Алтайского краевого законодательного (представительного) органа государственной 
власти Алтайского края
y 1994-й – декабрь 1996 г. Суриков Александр Александрович
y Декабрь 1996-го – 2008 г. Назарчук Александр Григорьевич
y Март 2008 г. Лоор Иван Иванович
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Деревенский мальчишка из посел-
ка Рассвет Тальменского района, Толя 
Мельников впервые увидел город в 15 
лет. Было это в военном 1943 году. Двад-
цать километров до станции Тальменка 
прошел пешком с тремя ведрами карто-
шки, предназначенными для продажи. 
На вырученные деньги в Барнауле надо 
было купить иголок, ниток, керосину…

Выполнив поручения матери, он не 
удержался от соблазна – заглянул в театр. 
Давали «Ревизора» Гоголя. Взял самый 
дешевый билет на самый последний ряд, 
на балкон.

Спектакль закончился, когда поезд на 
Тальменку уже ушел. В темноте добрал-
ся до знакомых, у которых остановился 
днем (и с которыми уже попрощался), 
и, чтобы не будить их, осторожно залез 
на чердак. Глядя в чердачное окно на 
звезды и вновь переживая смешную ис-
торию, сто лет назад случившуюся с гра-
доначальником заштатного городишки, 
думал ли он, что через тридцать лет сам 
станет градоначальником, что заново 
выстроит, уже из кирпича и бетона, этот 
почти весь деревянный одно- и двух-
этажный, но казавшийся тогда огром-
ным, лежавший во тьме Барнаул? И что 
это будет не подсказанный Пушкиным 
Гоголю, а выношенный им, Анатолием 
Ивановичем Мельниковым, и воплощен-
ный им сюжет…

Госпожа Хекинс критикует…
Сейчас трудно представить Барнаул 

времен войны. И я не буду больше ос-
танавливаться на этом отрезке его ис-
тории, потому что мой герой тогда был 
связан с ним только тоненькой ниточкой 
искусства. А прочной пуповиной он был 
все еще связан со своим поселком, осно-
ванным его отцом Иваном и дядей Алек-

сеем Родионовичами вместе с другими 
туляками-переселенцами. Поселок, на-
званный красиво в надежде на хорошую 
жизнь Рассветом, построили в начале 
1920-х. Облюбовали место в трех кило-
метрах от села Курочкина и поставили 
из добротного леса сорок домов для со-
рока семей. В доме отца было семь окон, 
рядом – баня, амбар, ухоженный огород. 
Отец, рослый, сильный, не курил, почти 
не пил, был мастером на все руки. Пос-
ле посевной уходил на отхожий промы-
сел. Квалифицированный каменщик, он 
строил металлургический комбинат в 
Сталинске (ныне Новокузнецк), заводы 
в Риддере (ныне Усть-Каменогорск), 
ТЮЗ и гидротехническую Заельцовс-
кую трубу в Новосибирске. Позднее, 
в 1953-м, перебрался в Барнаул к сыну, 
опять работал каменщиком, опять стро-
ил. Был депутатом Октябрьского район-
ного Совета.

Толя, как и все поселковые ребятиш-
ки, сначала пас теленка, норовившего 
убежать от такого же юного пастушонка, 
потом возил копны, ставил стога. Пов-
зрослев, был молотобойцем у кузнеца 
Ивана Бабкина, прозванного за могут-
ность и кудлатость Берендеем. Бывало, 
в запарке Берендей вместе с заготовкой 
оставлял в огне и клещи, и когда Толя 
выхватывал ими деталь, они, естествен-
но, ее не удерживали. Раздосадованный 
кузнец вылетал из кузни и зашвыривал в 
крапиву и деталь, и клещи.

Учился в Тальменке, жил с товари-
щем на квартире. У хозяев семья была 
восемь человек. Старик, чтобы прокор-
мить ее, приторговывал самогонкой. Ве-
черами заставлял играть с ним в карты, 
в «шубу». Выиграв, весело спрашивал: 
«Ну что, Анатолий, жарко?». Проиг-
рав, ходил хмурый. Однажды, будучи не 
в настроении, но, видимо, желая пока-
зать, что ему не «жарко», рано задвинул 

печную заслонку – угорели чуть не до 
смерти…

Потом Анатолий Мельников учился 
в пединституте, уже в Барнауле. Опять 
жил на квартире. Снимал углы, уже буду-
чи женатым.

Распределили в школу директором. 
Но Железнодорожный райком партии 
распорядился по-другому: своего не-
штатного лектора, читавшего лекции о 
Ломоносове, взяли в штат инструкто-
ром. За три следующих года Анатолий 
Иванович побыл первым секретарем 
райкома и горкома комсомола, а в 26 лет 
стал заместителем председателя Барна-
ульского горисполкома. И с этого мо-
мента, с 1954 года, его судьба оказалась 
так или иначе связанной с судьбой горо-
да, с его обширным, но далеко не образ-
цовым хозяйством. 

Страна недавно пережила войну, 
только-только восстановила разрушен-
ные ею города и села. До Барнаула ли, за-
терявшегося в Сибири и тем спасенного 
от бомб и снарядов, ей было!

И вот в 1955 году в Барнаул, неожи-
данно ставший целинной столицей, при-
езжает американская журналистка гос-
пожа Хекинс. Вообще-то ее интересует 
целинная эпопея, село. Но краевые влас-
ти почему-то туда не пускают, а взамен 
предлагают осмотреть город. В гиды ей 
дают молодого интеллигентного замес-
тителя мэра Мельникова.

Госпожа Хекинс, проглотив обиду, 
держит марку: много улыбается, много 
фотографирует, много беседует с го-
рожанами. Сдержанный, несмотря на 
юный возраст, заместитель мэра, поб-
лескивая стеклами очков, тоже диплома-
тично улыбается. Стороны расстаются 
довольные друг другом.

Через несколько недель председатель 
горисполкома В.В. Трофимов вызывает 
своего дипломатичного зама и срываю-
щимся от возмущения голосом читает 

Юрий Георгиевич Егоров, журналист

Очерк рассказывает об А.И. Мельникове, неоднократно избиравшемся 
депутатом Барнаульского городского и Алтайского краевого Советов народ-
ных депутатов. Анатолий Иванович работал начальником краевого управ-
ления ЖКХ, председателем горисполкома, генеральным директором краевого 
управления газового хозяйства. Награжден пятью орденами и семью медаля-
ми.

Почти полвека служил он Отечеству. Главное дело его жизни – Барнаул. 
При Мельникове был построен фактически второй город – 4 миллиона квад-
ратных метров жилья.

ГРАДОСТРОИТЕЛЬ
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ему перевод статьи госпожи Хекинс, 
присланный Министерством иностран-
ных дел СССР. Барнаул, писала амери-
канка, – это город, застрявший в XVII 
веке, в котором нет дорог, а есть лишь де-
ревянные тротуары для пешеходов, поч-
ти нет озеленения, но зато в новом ки-
нотеатре «Родина» есть блохи, которые 
во время сеанса беспощадно кусают как 
аборигенов, так и случайно оказавшихся 
здесь граждан Соединенных Штатов…

Ох, и взвился Валентин Васильевич 
Трофимов, в спокойном состоянии об-
ладавший чувством юмора, но в гневе… 
Какой XVII век, когда Барнаул основан в 
XVIII веке! Какие блохи!..

В тот же вечер Анатолий Иванович 
пошел в злополучный кинотеатр. Высо-
кое начальство блохи тронуть не пос-
мели. Может, их и не было вовсе? Но 
остальное-то было правдой…

Да, случай этот почти анекдотичный. 
И я привел его, во-первых, для того, что-
бы глазами стороннего человека (амери-
канской корреспондентки) показать, ка-
ким был наш Барнаул, когда его принял 
(пока в качестве зама мэра) Мельников. 
Во-вторых, чтобы отметить одну черту 
Анатолия Ивановича как руководителя. 
Побывав тогда в кинотеатре (не откла-
дывая, в тот же день!) и на себе проверив 
достоверность информации, он будет 
поступать подобным образом в течение 
всей своей долгой и многотрудной жиз-
ни начальника. До семидесяти лет он 
сам себе будет определять фронт работ, 
ставить задачи и решать их, подключая 
к этому сначала десятки исполкомовцев, 
потом тысячи, десятки тысяч строите-
лей, коммунальщиков, проектировщи-
ков, ученых, сначала – краевые власти, 
потом республиканские министерства, 
потом союзные – десятки министерств  
и даже Совет Министров СССР во главе 
с Председателем. Но сначала он все про-
верит, посмотрит своими глазами, пощу-
пает своими руками. И наконец, в-тре-
тьих, – чтобы отметить точку отсчета, 
личный нулевой километр Мельникова, 
с которого ему пришлось строить свой, 
мельниковский Барнаул.

Конечно, после позорной статьи 
провели совещание, наметили, как тогда 
водилось да и сейчас водится, меры по 
устранению и улучшению и отправили 
Анатолия Ивановича в Москву с пору-
чением выпросить, выцарапать асфаль-
товую установку и асфальтовый каток, 
чтобы, значит, оставить деревянные тро-
туары окончательно в XVII или XVIII 

веке, а самим шагнуть по асфальту в век 
XX.

Небольшой чин позволил ему от-
крыть дверь кабинета лишь заместителя 
министра жилищно-коммунального хо-
зяйства РСФСР. Но и на этом уровне его 
ждал обескураживающий ответ: а зачем 
вам асфальт, мостите дороги камнем, а 
потом засыпайте щебенкой с песком. 
Аргумент, что в Москве нет мощеных 
улиц и площадей, кроме исторической 
Красной площади, не подействовал. 
Опыта хождения по высоким кабинетам 
у Мельникова еще не было. Но была оби-
да за свой город и… тот самый перевод 
обидевшей его заокеанской статейки. 
Он-то и выручил. Замминистра тотчас 
вспомнил, что он тоже патриот своей 
страны и в том числе заштатного города 
Барнаула, и нужное оборудование выде-
лил.

Но только в 1959 году в городе поя-
вилось первое асфальтовое покрытие  – 
на площади Свободы. Шагая такими 
темпами, до XX века можно было доб-
раться только в веке XXI.

Занялся Мельников и озеленени-
ем. И с чего начал? Поехал туда, где это 
дело было хорошо поставлено, – в Омск. 
С  группой барнаульских специалистов 
посетил питомники, дендрарии, посмот-
рел скверы, цветники. 

Встретился в Москве со знаменитым 
уже тогда академиком Н.В. Цициным, 
возглавлявшим Ботанический сад Ака-
демии наук СССР, впоследствии дваж-
ды Героем Социалистического Труда, 
лауреатом Ленинской премии. Привез в 
Барнаул клубни тюльпанов, семена дру-
гих цветов, а главное – новые знания. 
На Алтае озеленять город помогали уже 
свой академик М.А. Лисавенко и его 
опытная станция садоводства.

Изучать и перенимать опыт других – 
тоже стало привычкой Анатолия Ивано-
вича. В рабочем порядке он побывал в 
пятидесяти городах Советского Союза 
и отовсюду привозил что-нибудь инте-
ресное и полезное для своего Барнаула. 
Например, восстановлением и сохране-
нием деревянного зодчества на старых 
улицах мы обязаны поездке Мельникова 
в Томск.

Но все это были цветочки, как в пря-
мом, так и в переносном смысле. А тре-
бовались – ягодки. В смысле перенос-
ном, конечно. Город должен развиваться. 
Нужно строить промышленные пред-
приятия, обеспечивать их кадрами, а 
значит – необходимо жилье. Между тем 
даже на проспекте Ленина за железнодо-

рожной выемкой с военных лет остались 
землянки, а там, где теперь шинный и 
моторный заводы, – так называемая На-
халовка. Десятки тысяч семей жили в ба-
раках, подвалах. И если заводы – 521-й, 
шинный, РТИ, АТИ, хлопчато-бумаж-
ный комбинат – худо-бедно возводились 
(в них были заинтересованы могущес-
твенные союзные министерства), то 
квартирами для их рабочих заниматься 
было некому. Директора отвечали пре-
жде всего за производственный план.

В конце 50-х жилищную проблему 
довольно энергично решали в Горьком – 
методом инициативного строительства. 
Мельников побывал на крупных пред-
приятиях – ГАЗе, «Баррикадах», «Яко-
ре», которые возводили жилье для себя 
собственными силами. Стройматериалы 
частью брали из фондов основного про-
изводства, частью вырабатывали сами. 
Но в Горьком были и крупные заводы по 
выпуску кирпича, железобетона, асфаль-
та. В Барнауле же, при бедной стройин-
дустрии, инициативное строительство 
жилья, несмотря на усилия Мельникова, 
не получило широкого развития. 

Но было кое-что сделано и на перс-
пективу: в республиканском Госплане 
удалось пробить постановление об об-
разовании при Барнаульском гориспол-
коме отдела капитального строительства 
(ОКС, штаб строительства), а на базе не-
которых управлений треста «Стройгаз» 
(кстати, строившего Горьковский авто-
завод, а во время войны эвакуированно-
го на Алтай) создать специализирован-
ный на жилье трест «Барнаулстрой» 

Таким Анатолий впервые приехал в Барнаул
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(армию строителей). С этим штабом, 
который из отдела станет управлением, 
и с этой армией, которая многократно 
вырастет, Анатолий Иванович начнет 
строительство второго (по объему жи-
лья) Барнаула, но это произойдет почти 
через полтора десятка лет.

Самый молодой начальник
Пока же молодого деятельного уп-

равленца назначают начальником крае-
вого управления жилищно-коммуналь-
ного хозяйства. Опять он имеет дело с 
жилищными и житейскими проблемами 
земляков, но уже краевого масштаба.

На этом посту он сменяет А.И.  Че-
репова, инженера-строителя, несколько 
лет также работавшего председателем 
горисполкома, заместителем предсе-
дателя крайисполкома, избиравшегося 
депутатом Верховного Совета РСФСР 
(кстати, студентом голосовал за него и 
Анатолий Мельников). Алексей Ильич 
прибыл на Алтай вместе со «Стройга-
зом»… Нет, не на пустом месте начи-
нал свою деятельность Мельников. И до 
него были крепкие коллективы строите-
лей, и были руководители, по опыту и 
образованию превосходившие его, и они 
немало сделали. Тем более удивительно 
сделанное им после них.

Итак, инженер Черепов по возрас-
ту и болезни вышел на пенсию. На его 
пост заступил самый молодой в России 
начальник управления ЖКХ – 32-летний 

Мельников, имеющий педагогическое 
образование…

Анатолий Иванович очень хоро-
шо отзывается об уровне подготовки в 
пед институте: «Он дал мне фундамен-
тальные знания, особенно по истории, 
психологии, экономике, праву, литера-
туре, искусству». Но потребовались 
инженерные знания, и он поступает в 
Алтайский политехнический, на заочное 
отделение факультета «Промышленно-
гражданское строительство». Это тоже 
его черта – не останавливаться в раз-
витии, расширять профессиональный 
кругозор. Позже он получит диплом в 
Ленинградском университете, дважды 
будет повышать квалификацию в Инже-
нерной академии, дважды – в Академии 
общественных наук.

Знакомство с периферией края по-
казывает, что там отрасль находится в 
еще более запущенном состоянии, чем 
в краевом центре. Нет ни электро-, ни 
газоснабжения, ни канализации, ни даже 
надежного водоснабжения не только в 
селах, но и в городах.

Одним из сложнейших было состоя-
ние коммунального хозяйства в Горно-
Алтайской автономной области, тогда 
входившей в наш край. В самом Горно-
Алтайске практически отсутствовало 
центральное водоснабжение, электро-
энергию получали от десятков дизель-
ных установок, тепло подавали десятки 
котельных, от дыма которых чернел 
снег на улицах. Совершенно не было 
канализации. Еще недавно содержимое 

выгребных ям вывозили из города в де-
ревянных коробах на лошадях. Золотари 
старались работать по ночам, но даже 
утрами шедшие на работу жители могли 
видеть последние их обозы. Зимой к са-
ням прицеплялись озорные ребятишки, 
чтобы подъехать до школы. Правда, в 
60-х, когда познакомиться с городскими 
проблемами сюда приехал Мельников, 
стоки ежедневно вывозили за 15–20 ки-
лометров 40 спецмашин. Но и они не 
всегда справлялись, тогда ограничива-
лась подача воды.

Неудивительно, что руководство 
области было крайне заинтересовано в 
скорейшей перестройке коммунально-
го хозяйства. Убедилось оно и в энер-
гичности нового начальника краевого 
управления. И в один из приездов в 
Горно-Алтайск Мельникова пригласил 
пообедать председатель облисполкома 
Ч.К. Кыдрашев. Угощал кониной и мед-
вежатиной, а потом предложил стать его 
первым заместителем как раз по жилищ-
но-коммунальным делам. Анатолий Ива-
нович отказался, как потом откажется от 
еще более высоких постов, ради которых 
нужно будет покинуть Барнаул. Он слов-
но знал: Барнаул – его судьба.

Но областное партийное и советс-
кое руководство не отказалось от мысли 
крепче впрячь Мельникова в тяжелый 
воз областных инженерных проблем. 
Оно решило по согласованию с край-
комом КПСС и крайисполкомом вы-
двинуть его депутатом в краевой Совет 
от Горно-Алтайска. И вот кандидату в 
депутаты Мельникову дали  конкретные 
наказы, суть которых сводилась к тому, 
чтобы он активнее способствовал реор-
ганизации комхоза.

Следует сказать, что Анатолий Ива-
нович, будучи начальником ли управле-
ния, председателем ли Барнаульского го-
рисполкома, всегда начинал свою работу 
в любом населенном пункте с изучения 
того, как его население обеспечено во-
дой: считал хорошее водоснабжение ос-
новой культурного городского хозяйс-
тва.

Горно-Алтайск обеспечивали во-
дой два водовода. Это было ненадежно. 
Ключи, из которых они брали воду, были 
маломощны и могли пересохнуть. В обл-
исполкоме он предложил приступить 
к проектированию и строительству ар-
тезианского водоснабжения. Решение 
было принято. По заказу возглавляемо-
го Мельниковым управления институт 
«Гипрокоммунводоканал» разработал 
проект, и в городе был построен артези-

А.И. Мельников у памятного знака погибшим в Великой Отечественной войне односельча-
нам, который сам спроектировал и установил на рубеже 80–90-х гг. К этому времени у него 
уже был опыт возведения мемориала Славы на Привокзальной площади в Барнауле к 30-ле-
тию Победы. За мемориал Анатолий Иванович был удостоен серебряной медали ВДНХ
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анский водозабор со станциями подъема 
воды и разводящими сетями. 

Теперь встала задача канализова-
ния и очистки бытовых и ливневых 
стоков. Проектировщики предложили 
прокладывать главные коллекторы без 
насосных станций, с заглублением труб 
на 8–10 метров. Уже имея опыт в таких 
делах, начальник управления отверг этот 
вариант. Как эксплуатировать сети на 
глубине 8–10 метров, как спускать в ко-
лодцы рабочих, если получится засор? 
Кроме того, при прокладке траншеи на 
такую глубину ее ширина поверху долж-
на быть 12–15 метров – так придется 
уничтожить много зелени, даже снести 
жилые дома!

Мельников настоял на строительс-
тве двух насосных станций перекачки 
стоков. Объекты были сложные: при-
шлось проходить с коллекторами вы-
сокие грунтовые воды, много ручьев, 
ключей. Но, применив метод опускания 
и непрерывного бетонирования «ста-
канов», специалисты бийского треста 
№122 с задачей справились.

Для обезвреживания стоков после 
полной биологической очистки тре-
бовалось применять хлор. А это очень 
опасный химический элемент, для пе-
ревозки которого нужны специальные 
емкости, для хранения – специальные 
хранилища, а для работы – специальные 
противогазы. К тому же за последние 
годы в стране произошло несколько тех-
ногенных катастроф. Дотошный Анато-
лий Иванович, ненавидевший русский 
авось, начал искать выход. В результате 
по его заказу проектный институт разра-
ботал безопасную установку, в которой 
получали хлор из… поваренной соли. 
Такие же установки и водоочиститель-
ные сооружения, как в Горно-Алтайске, 
были построены в Бийске, Рубцовске, 
Новоалтайске. Города получили возмож-
ность увеличить жилищное и социаль-
ное строительство.

Мельников представлял Горно-Ал-
тайск в краевом Совете два созыва. За 
это время под его кураторством была 
спроектирована и построена большая 
городская котельная, что позволило за-
крыть множество мелких и дать людям 
нормальное теплоснабжение и даже го-
рячую воду. Горно-Алтайск был подклю-
чен к государственной энергосистеме. 
По заданию краевого управления ЖКХ 
московский институт «Гипрокоммун-
энерго» выполнил проект электрифи-
кации города. Была создана городская 
электросеть и при ней прорабский учас-

ток, протянувший сотни километров 
ЛЭП.

Помимо этого с помощью депутата 
и по совместительству начальника кра-
евого управления ЖКХ Мельникова в 
городе построили три железобетонных 
моста, четырехэтажную современную 
гостиницу с рестораном, прачечную, 
которая вскоре была признана лучшей 
не только в крае, но и в системе Минком-
мунхоза.

Для управления фактически зано-
во созданным городским хозяйством в 
Горно-Алтайске наряду с управлениями 
электросети, водоканала, дорожным 
было создано и городское управление 
ЖКХ. 

Подобная картина наблюдалась по 
всему краю. По объему оказываемых 
населению услуг, по вводу жилья край 
поднялся на пятое место в Российской 
Федерации. Численность работников 
краевого управления ЖКХ в то время 
достигла 40 тысяч человек, были созда-
ны пять новых подразделений: крайгаз, 
крайэнерго и т.д. Краевое управление 
было переименовано в главное управ-
ление жилищно-коммунального хо-
зяйства. Его начальник был награжден 
орденами «Знак Почета» и Трудового 
Красного Знамени.

«Поддержать Барнаул»
Но и это были опять только цвето-

чки. Должен был пройти дождь, а потом 
светить солнце, чтобы завязавшиеся яго-
ды начали краснеть.

Накопившемуся опыту, знаниям и 
созревающим замыслам нужно было 
воплотиться в жизнь. 

Для этого нужна была самостоя-
тельность.

И он ее получил. 
Было это так. 1972 год. Министр 

ЖКХ РСФСР С.М. Бутусов предлагает 
Мельникову пост своего заместителя. 
В августе на Алтай прилетает Л.И. Бреж-
нев, который, проехав по Барнаулу, ро-
няет: «Такого запущенного областного 
центра я еще не видел». (Где вы, госпожа 
Хекинс, почему не слышите эту фразу?) 
В сентябре на бюро крайкома партии 
решается вопрос о новом председате-
ле горисполкома. Да, вот так сразу все 
переплелось. На бюро присутствуют 
начальники управлений, директора заво-
дов, кое-кого из них прочат на эту долж-
ность.

Но эта должность должна быть его, 
Мельникова. Не потому, что он ее хотел 

тогда – и не думал даже, а потому, что она 
была ему предназначена. Потому, что он 
всю жизнь, может, не осознавая этого, 
шел к ней. Потому, наконец, что гене-
ральный секретарь ЦК Коммунистичес-
кой партии и буржуазная журналистка 
не могут думать одинаково по определе-
нию, но ведь – парадокс! – думают… 

И вот один из кандидатов на долж-
ность мэра, директор шинного завода 
Б.Я.  Панов называет фамилию Мель-
никова. Председатель крайисполкома 
И.И.  Молчанинов – тоже. Аргументы: 
знает городское хозяйство, инициати-
вен, энергичен.

Сессия горсовета избрала Анато-
лия Ивановича Мельникова 43-м гра-
доначальником Барнаула, если считать 
с первого городского головы Николая 
Андреевича Давидовича-Нащинского, 
выбранного почти за сто лет до этого.

Конечно, в Барнауле не было такого 
ахового положения, как в Горно-Алтай-
ске и других городах края. Даже от 50-х 
годов, в которые Мельников работал за-
местителем председателя горисполкома, 
Барнаул далеко ушел. И действительно, 
в нем жило почти полмиллиона чело-
век, имелась крупная промышленность, 
толчок развитию которой дала война: 
эвакуированные с запада предприятия 
так и остались в городе. Но вместе с тем 
городское хозяйство работало на преде-
ле своих возможностей: его с собой за-
воды не привезли. Барнаул загрязнялся 
промышленными и бытовыми отходами. 
Городу не хватало воды – в аварийном 
состоянии находился единственный реч-
ной водозабор, не хватало медицинской 
помощи – подстанция скорой помощи 
тоже была одна, овощей – тепличный 
совхоз «Спутник» – тоже в единствен-
ном числе. И так куда ни кинь, везде 
клин. Стало ясно, что городское управ-
ление занималось текущими вопросами, 
упуская перспективные. 

Крайисполком капитальных вложе-
ний выделял крайне мало. Посещение 
министерств, Госплана и Совета Ми-
нистров РСФСР дало отрицательный 
результат. Руководители министерств 
вообще-то хотели реконструировать и 
строить заводы в Барнауле, но опаса-
лись, что при слабой строительной базе 
города сорвут планы их ввода, а при не-
хватке квалифицированных рабочих не 
освоят и введенные мощности. Устра-
нить же эту нехватку при страшном де-
фиците жилья, детских садов, больниц, 
поликлиник, магазинов, столовых и про-
чая, и прочая – невозможно. 
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Мельников понимал, что сразу все 
задачи не решить, что нужно определить 
для подчиненных приоритеты. Ему они 
были давно известны: жилье, вода, газ.

Это сейчас все говорят о газе, ста-
раются выказать себя энтузиастами и 
чуть ли не инициаторами газификации. 
А  тогда даже в пятиэтажках стояли 
плиты Сущевского, на которых готови-
ли еду – и ничего, жильцы считали это 
нормальным, хотя и хлопотным делом: 
нужно было запасать дрова, хранить их в 
сарайках. Но плохо, что нормальным это 
считали и краевые власти.

С водой вообще ситуация чуть не 
вышла из-под контроля. На втором году 
мельниковского председательства в го-
роде появилась… холера. Решительны-
ми мерами пресекли распространение 
заразы, нашли и ее переносчика, при-
ехавшего в гости из Астрахани, где до 
этого была вспышка болезни. Вины горо-
да в происшествии не было, как не было 
и блох в кинотеатре «Родина» двадцать 
лет назад, но сточные воды спускали в 
Пивоварку, Барнаулку и Обь без очист-
ки – это было. И это могло привести к 
эпидемии.

Нужны были деньги. Много денег. 
А где их взять? Ввести налог на дым, как 
делал в подобной ситуации Петр I, в со-
циалистическом государстве было не-
льзя. Хотя сбор был бы немалым: дыми-
ли не только печи жителей, готовивших 
обед, но и 120 городских котельных.

Однако в социалистическом госу-
дарстве можно было запланировать 
деньги. Правда, для этого следовало 
принять постановление, причем (и это 
хорошо понимал Мельников, получив-
ший отказ в краевых и республиканских 
ведомствах) – на самом высоком уровне.

Казалось бы, куда как просто: напи-
ши заявку, ее включат в план, потом пой-
дет финансирование… Но надо было на 
это отважиться.

Мельников отважился. За несколь-
ко недель он вместе с председателем 
плановой комиссии Н.В. Шикуновой, 
начальником ОКСа Ю.Е. Предеиным, 
главным архитектором города В.В. Ка-
зариновым, специалистами институтов 
«Промстройпроект», «Ленгипрогор», 
«Алтайгражданпроект» и Сибирского 
отделения Академии наук подготовил 
проект постановления Совета Минис-
тров СССР «О развитии городского 
хозяйства г. Барнаула на 1975–80 гг.» и 
сопроводительную записку к нему о те-
кущем состоянии этого самого хозяйс-
тва.

Подготовка проекта документа – 
обычное дело чиновника во все времена. 
И умение его составить ценится высоко. 
Но почему же я употребил применитель-
но к сложной, но все-таки рутинной ра-
боте столь сильное слово «отвага»? По-
тому, что это был не рядовой документ. 
Начать с того, что он признавал почти 
катастрофическое положение в городе, 
а значит в какой-то степени возлагал 
ответственность за это и на краевые 
власти. Захотят ли признать свою вину 
советские и партийные руководители 
Алтая? А самое главное – выполнение 
постановления требовало 500 милли-
онов рублей («Это 500 миллиардов ны-
нешних», – уверенно «конвертировал» 
мне Анатолий Иванович), причем пот-
ратить их намечалось не на «выплавку 
чугуна и стали», а на социалку. На такое 
Москва вряд ли пойдет.

И все эти соображения имели под со-
бой реальную почву. Когда барнаульский 
градоначальник доберется со своим про-
ектом почти до самого верха, начальник 
сводного отдела капитальных вложений 
Госплана СССР (в военное время – за-
меститель Председателя Совета Народ-
ных Комиссаров СССР И.В.  Сталина) 
М.Г. Первухин удивленно поднимет бро-
ви: «Что случилось с Барнаулом – вы же 
просите полмиллиарда?!».

Первые палки в колеса вставили свои 
же люди: при рассмотрении проекта в 
крайисполкоме не оказал ему большой 
поддержки председатель крайплана 
И.Н.  Хрустев, против высказался за-
меститель председателя крайисполкома 
П.М. Веденьёв. Ничего из этой затеи не 
выйдет, считали они. 

С первыми набитыми шишками 
Мельников пошел к первому секрета-
рю крайкома партии А.В. Георгиеву, от 
которого зависело, пойдет документ 
дальше или нет. Александр Васильевич 
прочитал сопроводительную записку, 
написанную от его имени, полистал про-
ект постановления и сказал: «Оставь, 
подумаю».

Прошло почти два месяца. Первый 
секретарь все думал. Думал и председа-
тель горисполкома – о том, как помочь 
делу, на какие еще аргументы опереться. 
Вряд ли он считал себя отважным чело-
веком и наверняка не заглядывал в сло-
варь Даля, чтобы узнать, что под отвагой 
подразумевается не только храбрость, 
смелость, решительность, но и предпри-
имчивость.

 Тем не менее он не стал ждать у 
моря погоды, предпринял ряд попы-

ток убедить Первого в необходимости 
действовать и в конце концов заявил, 
что в противном случае не может нести 
ответственность за дальнейшую судьбу 
Барнаула. Это означало возможность де-
монстративной отставки – вещи немыс-
лимой в советские времена, когда старый 
кодекс офицерской чести был отменен, 
а новый партийный кодекс гласил: ра-
ботай там, куда тебя поставили, и делай 
то, что тебе велят; а вот если не будешь 
делать, тогда мы тебя уволим, но уже не 
по твоему желанию, а… по болезни. Тем 
не менее я знаю один случай отставки 
не «по болезни» в нашем крае. Настоял 
на своем освобождении от должности 
первого секретаря Солтонского райко-
ма КПСС А.И. Кибенко, после того как 
Георгиев на краевом совещании сказал, 
что в Солтонском районе племенных 
коров видели только на картинках (пред-
горный район был специализирован на 
животноводстве, но всегда ходил в от-
стающих). Произошло это примерно в 
то же время, возможно, перед демаршем 
Мельникова…

Что заставило Георгиева подписать 
сопроводительную записку и тем самым 
подставить свою седую голову под кри-
тику, теперь можно только догадываться. 
К тому моменту он уже больше десяти 
лет возглавлял партийную организацию 
края, стал Героем Социалистического 
Труда, пользовался авторитетом в Мос-
кве и, думаю, по-другому поступить не 
мог. Но его двухмесячное раздумье по-
казывает, за какое непростое, а может, и 
опасное для карьеры дело взялся Мель-
ников. Правда, свою карьеру он уже ис-
пользовал против уважаемого им руко-
водителя как таран, а тараны не должны 
бояться ударов.

Первое постановление Совмина 
СССР о развитии Барнаула удалось про-
бить за первые три года работы на новом 
посту. Потом бухгалтерия горисполкома 
подсчитает, что сто дней в году предсе-
датель проводит в командировках, в ос-
новном в Москве. Такая практика дала 
повод для шутки первому секретарю 
горкома В.В.  Полякову, который пос-
ле очередного возвращения Анатолия 
Ивановича из рабочей поездки заметил: 
«Товарищ Мельников прибыл в Барнаул 
в очередную командировку». 

Секретарь приемной тогдашнего 
горисполкома и нынешней городской 
администрации Ж.П. Молозинова вспо-
минает, что предшественник Мельни-
кова И.Д.  Налетов, человек по натуре 
добрый и по-своему проявлявший за-
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боту о горожанах (например, вел прием 
граждан, пока ему плохо не станет), был 
кабинетным работником, нечасто появ-
лялся на стройках, а в Москву по делам 
вообще не ездил. Редко бывал в столице 
и преемник Мельникова В.Н.  Баварин: 
боялся летать самолетом. Да и Москве в 
его время было не до барнаульских про-
блем – она приватизировала страну.

За три года Мельников хорошо узнал 
руководителей министерств всех рангов, 
научился вести разговор в высоких ка-
бинетах, не обижаться на отказы. Толь-
ко на проекте первого постановления 
Совмина СССР (а их было по Барнаулу 
принято четыре и три постановления 
Совмина РСФСР) он собрал 60 виз.

Я спросил Анатолия Ивановича: 
«Дело прошлое, признайтесь, мораль-
но тяжело было, наверное, выступать в 
роли просителя?». Он сначала даже не 
понял, о чем речь. Потом ответил: «Нет, 
протянутой руки не было. Вы, наверное, 
не представляете, как проходили беседы. 
Шел деловой разговор. Я должен был 
обосновать свою позицию, ответить 
на все вопросы руководителя минис-
терства о барнаульских заводах, под-
ведомственных этому министерству, о 
том, что конкретно получит в результате 
выполнения постановления, допустим, 
завод «Ротор» – больницу, детсад, ста-
дион, профилакторий, жилье. Так же и 
по «Трансмашу», моторному, станкос-
троительному – чтобы они развивались 
комплексно. Конечно, нужно было быть 
компетентным во всех этих вопросах».

Что значит быть компетентным? Это 
значит разговаривать с работниками ми-
нистерств на равных, знать и понимать 
в их сфере деятельности не меньше, чем 
они сами. А где граница компетентнос-
ти? Ее нет. В этом Мельникову прихо-
дилось убедиться не раз, но один случай 
особенно памятен.

У А.Н. Косыгина был обычай при-
глашать на пятиминутную беседу того 
руководителя из региона, который дол-
жен быть докладчиком на очередном 
заседании Совмина – видимо, чтобы 
познакомиться с человеком, составить о 
нем мнение.

Кабинет Председателя Совета Ми-
нистров СССР удивил Мельникова 
своей обычностью, простой мебелью. 
Сам Председатель оказался человеком 
среднего роста, чуть ниже своего гостя, 
с родинкой на левой щеке. Лицо усталое, 
но глаза внимательные.

– Присаживайтесь, – указал на стул 
за приставным столиком. И – тем же 

тоном, как будто для того, чтобы задать 
этот вопрос, и пригласил барнаульского 
мэра: – В Залесове льнозавод еще сущес-
твует?

Ко всему готовился Анатолий Ива-
нович, только не к этому вопросу.

Оказалось, что Косыгин, работая в 
молодости в Запсибкрае, в который тог-
да входил Алтай, занимался и льнозаво-
дами. Оказалось также, что Мельников, 
являясь депутатом краевого Совета и 
членом его исполкома, знал о судьбе 
ничтожного предприятия в отдаленном 
райцентре края.

–  Существует, Алексей Николаевич. 
Вместо старого построен новый.

– А как с мостом в Камне?
–  Построили, но только железнодо-

рожный.
–  Надо внимательней на него пос-

мотреть – хорошо бы сделать совмещен-
ный с автомобильным.

Конечно, ничего страшного не было 
бы, если б глава краевого центра слыхом 
не слыхивал о льнозаводе, но… Надо ли 
объяснять, что впоследствии Предсов-
мина видел в председателе Барнаульско-
го горисполкома чуть ли не земляка.

На заседании Совета Министров 
Косыгин после часового доклада Мель-
никова спросил, обращаясь к своим за-
местителям:

– Как решим?
Первый заместитель К.Т. Мазуров 

ответил за всех:
– Поддержать Барнаул.

* * *
Что это значило на деле – подде-

ржать Барнаул? Это значило обязать 
15 союзных министерств провести, 
осуществить, выполнить… в связи, в 
целях, в виде исключения… согласно 
приложению №1, приложению №2… 
№5, №6… Минтяжмашу определить 
объем капитальных вложений 12,67 млн 
руб., в том числе на жилищное строи-
тельство – 12,33, строительство детских 
дошкольных учреждений – 0,34… Ми-
нэнерго построить магистральные теп-
ловые сети – 15 км,  установить и ввес-
ти в строй турбогенератор на ТЭЦ №3 
мощностью 80 тыс. кВт/час., три энерге-
тических котла на ТЭЦ №3 мощностью 
420 тонн пара в час каждый… Минсель-
хозмашу выделить на строительство и 
реконструкцию сооружений по очист-
ке промышленных стоков моторного и 
шинного заводов 1,1 млн руб...

Было предусмотрено и строитель-
ство школ и путепровода на пересече-
нии улицы Малахова и Павловского 
тракта, и противооползневые и берего-
укрепительные работы на берегу Оби, 
и разработка технико-экономических 
обоснований строительства скоростной 
магистрали и моста через Обь, т.е. того 
самого коммунального красавца моста, 
к судьбе которого заслуженно и незаслу-
женно считают себя причастными, по-
жалуй, все городские и краевые началь-
ники и полуначальники, руководившие 
нами последние 35 лет. Да, мост через 
великую реку – это такое сложнейшее, 
дорогостоящее и трудозатратное соору-

С губернатором Алтайского края А.Б. Карлиным
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жение, которое требует вложения сил и 
ума многих людей, в том числе и руково-
дителей высокого ранга. Но первого ре-
шения по нему добился Мельников.

Итак, постановление принято. Уже 
одно это было большим прорывом в 
будущее Барнаула. Новому председате-
лю горисполкома удалось выбраться из 
беличьего колеса бесконечных мелких 
городских неурядиц и заняться главным 
делом – строительством города.

Сейчас купить цемент, кирпич, бе-
тон, водопроводные, канализационные 
трубы – не проблема. Проблема  – де-
ньги. А в 70-е годы прошлого века было 
наоборот. На стройматериалы сущес-
твовали лимиты. И потому в большой 
цене были такие специалисты, как за-
меститель начальника объединения 
«Промстройматериалы» М.И.  Монас-
тырский, про которого говорили, что он 
мог разделить кирпич на четыре части и 
удовлетворить все заявки на него. Но так 
только говорили, на самом деле запросы 
намного превышали производственные 
возможности таких объединений, по-
тому что страна строила много. Пред-
седатель Алтайского банка Сбербанка 
России В.Ф. Песоцкий, работавший тог-
да заместителем председателя плановой 
комиссии крайисполкома, рассказал, 
что делегации крайплана каждый год 
ездили в Госплан защищать свои заяв-
ки. Называлось это «выбивать долю». 
Причем слово «доля» означало и часть 
стройматериалов, и судьбу – судьбу го-
довых планов строительства. «Анато-
лий Иванович мог бы посылать с нашей 

делегацией лишь начальников УКСа и 
горплана, – подчеркнул Владимир Фи-
лимонович, – но почти всегда выезжал 
и сам. В Госплане РСФСР он знал всех 
руководителей отделов и ведущих спе-
циалистов, умел найти контакт со всеми, 
умел убеждать».

Помощников, единомышленников 
Мельников умел находить повсюду, 
прежде всего, конечно, в самом Барна-
уле. Он и сейчас с удовольствием вспо-
минает совместную работу с Героем 
Социалистического Труда Г.И.  Степа-
новым  – главным инженером треста 
«Стройгаз», М.В.  Бахмуцким – управ-
ляющим домостроительным комбина-
том, Ю.А.  Давыдовым, сменившим на 
этом посту Бахмуцкого, Н.А.  Вахле-
щуком – начальником управления 
«Главалтайстрой», А.И. Ионовым  – 
начальником управления «Сибметал-
лургмонтаж», П.В. Боровинским – ди-
ректором КЖБИ-2, Л.А.  Вагнером 
– директором «Алтайгражданпроекта», 
М.Г.  Михлиным – главным инженером 
треста «Барнаулжилстрой», В.В.  Мол-
чановым – главным строителем ДСК, по-
том ставшим заместителем председателя 
горисполкома, с другими своими замес-
тителями – Л.Д.  Ледневым, В.Н.  Колга-
новым, Н.И. Романенко...

Выбив свою долю стройматериалов, 
важно было рационально распорядить-
ся ею. После долгих споров и поисков 
лучшего варианта главный архитектор 
города В.В. Казаринов предложил стро-
ить микрорайонами. Это позволило 
ускорить процессы проектирования 

и строительства, сконцентрировать и 
сэкономить капиталовложения и, как 
говорится, получать на выходе поселки 
со всем необходимым – с теплотрасса-
ми, дорогами, магазинами, детсадами, 
школами. Причем поселки были прибли-
жены к предприятиям – например, заво-
дам технического углерода, моторному, 
шинному, РТИ.

Такой подход применили и к стро-
ительству промышленных объектов. 
Власихинский промузел, а это 40 ты-
сяч рабочих, вобрал в себя 40 предпри-
ятий  – домостроительный комбинат, 
ТЭЦ-3, заводы ЖБИ, керамического 
гравия и другие. Инфраструктуру они 
построили сообща. 

Проектированием микрорайонов, 
промышленных узлов занимались 40 
институтов: «Промстройпроект», 
ЦНИИП градостроительства, «Алтай-
гражданпроект» и многие другие, а ре-
ализовывали эти проекты 40 строитель-
ных организаций. Какая разительная 
разница с 50-ми годами, когда вся стро-
ительная мощь заключалась в едва ли не 
единственном «Стройгазе», оставшем-
ся с войны!

Неудивительно, что главный гра-
достроитель Мельников замахнулся 
на правый берег Оби. По заказу горис-
полкома институт «Ленгипрогор» 
разработал технико-экономическое 
обос нование развития Барнаула на двух 
берегах. За Обью намечалось поселить в 
благоприятных природных условиях 200 
тысяч человек, создать интересные архи-
тектурные ансамбли. И если этим и дру-
гим планам не суждено было сбыться, то 
вины Мельникова в этом нет…

***
Надо ли объяснять, какие новые воз-

можности давали сотни миллионов пол-
новесных советских рублей, полученных 
из союзного бюджета согласно поста-
новлению Совмина, не только Барнаулу, 
но и краю. Ведь краевые деньги можно 
было теперь полностью тратить на дру-
гие города и села. А возросший эконо-
мический потенциал краевой столицы 
позволял краевой власти ставить перед 
собой новые задачи вроде строительства 
новых заводов (Коксохим, ЗСВ, маши-
ностроительный завод, комплекс обо-
ронных заводов в Бийске) и решать их. 
Так, в Заринске, где был размещен Кок-
сохим, барнаульские тресты построили 
более 500 тысяч квадратных метров жи-
лья, детсады, школы. Вот почему, когда 

С начальниками управлений и отделов Барнаульского горисполкома
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по поручению Центрального Комитета 
КПСС сватать Мельникова на долж-
ность первого секретаря Барнаульского 
горкома приехал завсектором ЦК и тот, 
как у него уже повелось, отказался, пер-
вый секретарь крайкома Н.Ф.  Аксенов 
вынужден был признать причину отка-
за уважительной: «Поскольку товарищ 
Мельников у нас занимается выполне-
нием постановления Совмина о разви-
тии Барнаула, то первым секретарем 
горкома крайком рекомендует товарища 
Шульгу».

Отказываться от повышения пар-
тийная этика тоже не рекомендовала, но 
кто мог лучше Мельникова выполнить 
то, что он сам себе наметил!

Переманивал нашего мэра и Пред-
седатель Совета Министров РСФСР 
М.С.  Соломенцев – на первого замми-
нистра ЖКХ. И хотя вопрос уже был со-
гласован в ЦК, Мельников в последний 
момент отказался. Добрые знакомые в 
Госплане остерегли: «Вы человек от-
крытый – можете здесь не вписаться».

Была и еще одна причина, может, 
неубедительная для высокого начальс-
тва, но для него очень веская. Родите-
ли, которые жили вместе с Анатолием 
Ивановичем, отказались ехать в Москву. 
И  он, глава огромного города, должен 
был смириться с их решением. Не мог он 
порвать связывавшую его с ними пупо-
вину.

Звали в заместители и бывшие в раз-
ное время председателями крайисполко-
ма Н.Ф. Раевский и В.Т. Мищенко. Но он 
так сросся с городом, что не быть с ним 
одним целым, хоть и жить в нем, уже не 
мог. С городом у него тоже была кров-
ная связь, только в ней не он, Анатолий 
Иванович Мельников, был любящим сы-
ном, а город был его любимым детищем. 
Не зря и председатель горисполкома, и 
сам город были награждены в 1980 году, 
когда отмечалось 250-летие Барнаула, 
одним и тем же орденом – Октябрьской 
революции.

***
То, что к возвращению Мельникова в 

горисполком Барнаул находился на гра-
ни катастрофы, я сказал не для красного 
словца. И одной из самых насущных про-
блем была вода. Существовавший водо-
забор, который стал заноситься песком, 
так называемым побочнем, и артезианс-
кие скважины, в которых часто выходи-
ли из строя насосы, не могли обеспечить 
город. Недовольство горожан стало вы-

плескиваться в стихийных митингах, не-
смотря на то, что они в те времена были 
категорически воспрещены.

Как же обеспечить водой растущий 
в соответствии с принятым постановле-
нием город? А он каждый год прибывал 
при Мельникове больше чем на десять 
тысяч человек. Надо было строить но-
вый водозабор. 

Дело осложнялось тем, что Обь ме-
няет русло каждые 50–70 лет (тогда как 
реки европейской части страны – раз в 
200–250 лет). Требовалось отойти от 
обычной схемы строительства, провес-
ти огромные научные и изыскательские 
работы, чтобы новый водозабор через 
несколько лет не постигла судьба ста-
рого. Для изучения потоков воды на 60 
километров в обе стороны от будущего 
водозабора надо было с самолета сбра-
сывать специальные поплавки и вести 
аэрофотосъемку, а на такие полеты вбли-
зи расположения Алейской ракетной 
дивизии стратегического назначения 
требовалось разрешение Генерального 
штаба Вооруженных Сил . 

Потом с благословения руководи-
теля государственной гидрометслужбы 
академика Е.Ф.  Федорова (знаменитого 
полярника) в пригороде Ленинграда 
гидрологическим институтом был пос-
троен корпус, в котором смоделировали 
участок Оби…

С проектом постановления «О ме-
рах по обеспечению устойчивого во-
доснабжения г. Барнаула» Анатолий 
Иванович опять побывал у «земляка» – 
А.Н. Косыгина.

Землячество – большая сила. Помо-
гал не только Косыгин. Для водозабора 
требовалось 10  000 тонн труб, 5 цент-
робежных насосов размером с кабинет 
председателя горисполкома и весом 25 
тонн каждый, задвижки стальные, за-
движки чугунные, клапаны обратные 
стальные – оборудование уникальное, 
его выпускали всего 50 комплектов в 
год. Очередь из городов и министерств 
была расписана на несколько лет вперед. 
Начальник главка союзного Госснаба 
сначала отказал в выделении дефицита. 
Потом посидел, задумавшись, и неожи-
данно спросил: «А на Жилплощадке 
вода есть?». Выяснилось, что во время 
войны он был эвакуирован с родителями 
в Барнаул и жил как раз в этом районе. 
Воды на Жилплощадке не было. Угадай-
те с трех раз, дал начальник главка обору-
дование или нет…

Но такое везение было, конечно, ред-
костью. В основном приходилось отста-

ивать свою позицию с фактами в руках, 
иногда даже идти на конфликт, рискуя 
испортить отношения с влиятельными 
людьми. На последнем этапе согласо-
ваний Министр строительства СССР 
А.А. Караваев вдруг заявил, сославшись 
на недоработки в проекте, что не гаран-
тирует сдачу водозабора в срок. «Меня 
удивляет заявление министра, – ответил 
жестко Мельников. – Проект прошел 
экспертизу Госстроя СССР, где вы, Ар-
кадий Алексеевич, в свое время были ру-
ководителем, и замечаний не получил». 
Министр смутился.

Водозабор был введен в эксплуата-
цию за два года, как и предусматрива-
лось. В соответствии с его мощностью 
были построены очистные сооружения 
емкостью несколько сотен тысяч кубо-
метров, станции подъема воды. Все эти 
объекты могли и сейчас могут обеспе-
чить водой город с населением 900 ты-
сяч человек – только прокладывай в но-
вые микрорайоны разводящие сети.

Человек – это поступок
Да, да, правы, конечно, были наблю-

дательные знакомцы из Госплана. Вряд 
ли смог бы выжить в наполненной ин-
тригами Москве открытый и прямой 
Мельников, даже несмотря на свою вне-
шность министра, которую отмечали 
почти все знавшие его в ту пору.

– У меня создалось впечатление, что 
вы всегда избегали заниматься полити-
кой. Почему? – спросил я Анатолия Ива-
новича. До этого по-стариковски мед-
лительный и невозмутимый, он вдруг 
задиристо, хоть и негромким, глухова-
тым своим голосом, воскликнул: 

–  А восемнадцать тысяч семей, пе-
реселенных из землянок и подвалов в 
благоустроенные квартиры, – это не 
политика?! А очередь в детские сады из 
двадцати четырех тысяч детей? Ее не ста-
ло, когда я уходил с поста председателя 
горисполкома. Это разве не политика? 
А во время приватизации детсады отда-
ли под офисы – вот это называется поли-
тикой? Да их надо было отдать в аренду 
лет на десять, раз уж рождаемость упала. 
А  когда рождаемость поднялась – вер-
нуть муниципалитету.

Когда депутаты краевого Законо-
дательного Собрания на сессии едино-
гласно присвоили Мельникову звание 
почетного гражданина Алтайского края, 
он вышел к трибуне, помолчал, собира-
ясь с мыслями, и не спеша заговорил… 
О чем? О городе, конечно, о перспекти-
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вах его развития, о том, что не сделано, а 
надо сделать. 

Руководитель Алтайского отделения 
Пенсионного фонда России Б.А. Трофи-
мов несколько лет назад организовал при 
фонде своеобразный клуб бывших руко-
водителей города и края (парт хозактив, 
как в шутку называют его сами члены). 
О чем говорят на редких в общем-то 
собраниях клуба? О том, что «были 
люди в наше время, не то что нынешнее 
племя»? И об этом не возбраняется. Но 
Мельников, непременный докладчик, 
опять и опять говорит о городе: что в 
нем делается, а что по-прежнему упус-
кается… А ведь 23 года прошло, как он 
не мэр. 

Каким же он был тогда, когда выпол-
нял им же самим разработанные поста-
новления Совминов СССР и РСФСР?

В моей журналистской практике 
бывали случаи, когда, начиная собирать 
материал для очерка о каком-нибудь 
заслуженном человеке, я вскоре прова-
ливался… в пустоту, что ли. Да-да-да, 
говорили все мои собеседники, замеча-
тельный человек Иван Иваныч Иванов, 
но ни одного его поступка вспомнить 
не могли. А ведь, говаривал Гоголь, как 
человек поступает, таков он и есть. Или, 
получается, его нет. Не было.

О Мельникове и как о человеке, и как 
о руководителе многие помнят многое. 
Как личность крупная, яркая, он оставил 
в памяти соратников глубокий след. 

Продолжаю рассказ Бориса Алексан-
дровича Трофимова:

–  Мое первое впечатление о Мель-
никове. Я – завотделом райкома комсо-
мола. Совещание в горисполкоме. В зал 
входит Анатолий Иванович – прямой, 
уверенный. Зал замер. Выступает. Мыс-
ли глубокие, речь грамотная, четкая. Сам 
сухой, аскетичный, жесткий. Наверно, 
никогда не улыбается. Второе впечат-
ление. Я – второй секретарь горкома 
комсомола. Обсуждаем в горкоме идею 
молодежных жилищных кооперативов. 
Мельников задает несколько главных 
вопросов: что такое МЖК, какие дома 
предполагается строить?.. Говорит мне: 
дайте неделю подумать. Через неделю мы 
вместе едем смотреть 13-й микрорайон, 
жилой дом ленинградской застройки – 
он станет первым домом МЖК. Третье 
впечатление. Я уже первый секретарь 
горкома комсомола и, по традиции, член 
бюро горкома партии. На бюро рассмат-
ривается заявление Мельникова об… 
освобождении его от должности предсе-
дателя горисполкома. Он такой же, как в 

первый раз – прямой, аскетичный. Ведет 
себя достойно. Достойней тех, кто его… 
освобождает.

Приведу некоторые высказывания о 
Мельникове двух его бывших замести-
телей. Один из них – действующий глава 
города Владимир Николаевич Колганов, 
другой – ныне крупный барнаульский 
предприниматель Виктор Павлович Ко-
сихин.

–  Умение видеть перспективу, ши-
рота мышления и принципиальность – 
главные его черты. Он ставил сложные, 
трудновыполнимые задачи и упорно шел 
к их решению (Колганов).

–  Принципиальный, очень честный, 
бессребреник. У него ни дачи, ни личной 
машины не было. Я учился у него стра-
тегическому мышлению, жить перспек-
тивой, не бояться трудностей, доводить 
начатое до конца. Высокие требования 
он предъявлял к подготовке документов, 
к каждому слову в них, к каждой запя-
той. Я переделывал письма десятки раз 
(Косихин).

–  Педантизм, систематичность, тре-
бовательность были также присущи 
ему. Одна из его любимых фраз: «Про-
ект решения, конечно, хороший, но его 
надо полностью переделать». Большое 
значение придавал науке, старался опи-
раться на нее. Например, проектируя 
13-й и 17-й микрорайоны, мы первыми в 
Сибири прибегли при расчете шумовых 
эффектов, потребности в озеленении и 
прочего к помощи ученых.

Он был жестким руководителем, иног-
да, на мой взгляд, чересчур. Горяч бывал, 
но это от неравнодушия, оттого, что за 
дело сильно переживал. Мог накричать, 
но  – один на один. Помню, в этом каби-
нете (мэр улыбнyлcя, словно вспомнил 
что-то приятное) кричал на меня: «Ты 
– мальчишка!..». А через три или четыре 
месяца взял меня из УКСа своим замести-
телем. Высшим начальникам подчиненных 
никогда не давал в обиду. На бюро горкома 
часть моей вины брал на себя – чтобы мне 
шишек меньше досталось. А меня мно-ого  
раз на бюро прорабатывали… 

Не любил тех, кто стелился перед 
ним. Держал таких, кто спорит, дока-
зывает свое. И правильно. Опираться 
можно на то, что сопротивляется (Кол-
ганов).

–  Решения при Мельникове прини-
мались коллегиально, а ответственность 
за них была на нем. Нам, его замам, ни 
разу не приходилось отвечать перед 
краевыми начальниками, он сам шел к 
ним разруливать ситуацию. А вот при 

Баварине я схлопотал строгий выговор 
за аварию водопровода на Павловском 
тракте.

Но и спрашивал с нас Анатолий 
Иванович за выполнение коллегиаль-
ных решений сурово. Его звали за глаза 
Тятей (Мельников до того, как я сказал 
ему, не знал об этом. – Ю.Е.), ну, и бо-
ялись… как строгого тятьку. Председа-
тели райисполкомов, садясь в машину, 
говорили водителю: «В рай», – значит 
ехать надо в райисполком, а если гово-
рили: «В  ад», – значит в горисполком. 
Шутили, для храбрости.

В спорах, бывало, мы с Анатолием 
Ивановичем доходили до высоких то-
нов. Тогда он, обычно называвший меня 
на «ты» по имени-отчеству или просто 
Виктором, закричит на меня: «Товарищ 
Косихин! Во-он отсюда!». Ну, я прора-
бом начинал, мог сам послать не только 
«вон», но и куда подальше, так что «то-
варищ Косихин» меня не особо впечат-
ляло. А зла он не держал. Да и ругал как-
то неумело, без души – просто потому, 
что надо было. 

Ни матерщину, ни алкоголь на дух 
не переносил. Перед праздником при-
глашал поздравить в кабинет всех замов, 
доставал бутылку хорошего вина, короб-
ку конфет. Выпивали по рюмке, он бу-
тылку прятал до следующего праздника. 
Как-то набегались мы с ним в Москве 
по министерствам, где он меня заодно 
учил деловой дипломатии. Я на 23 года 
моложе его, и то умотался. Зашли в гос-
тиничный ресторан поужинать. Думаю, 
ну уж здесь, вдали от своего начальства, 
выпьем с шефом с устатку, поговорим 
душевно. Но он деликатно отказался. 
Я тогда и спросил его, почему он не пьет. 
«Не люблю это состояние», – ответил 
он. И я потом, подумав над его ответом, 
понял его. Живя в бешеном ритме мос-
ковских командировок, барнаульских 
строек, тысяч городских проблем, он 
должен был всегда быть в форме. И я об-
ратил внимание, что Мельников думал 
быстро, как компьютер, его язык не пос-
певал порой за его мыслями, так что не-
льзя было понять, что он сказал, и при-
ходилось обращаться за «переводом» к 
его помощнику Владимиру Николаевичу 
Кушпелеву. А алкоголь ведь, как извест-
но, притупляет мысль (Косихин).

–  Сделанное при Анатолии Ивано-
виче до сих пор работает, хотя прошло 
больше тридцати лет. Все, что связано с 
обеспечением водой, теплом, все инже-
нерное оборудование города – это его 
заслуга. А ведь в некоторых крупных го-
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родах в 80–90-е годы вводили графики 
отпуска воды. А Бийск и Рубцовск за-
мерзали (Колганов).

– Семь постановлений республикан-
ского и союзного Совминов принято по 
Барнаулу и выполнено – такого, навер-
но, не было ни в одном городе. Больше 
Мельникова для Барнаула не сделал ник-
то. Барнаулу страшно повезло, что у него 
был такой глава. Я считаю, что в Барна-
уле должна быть улица имени Мельнико-
ва, причем при его жизни. Он это заслу-
жил (Косихин).

* * *
За что же сняли Мельникова?
Как говорится, было бы за что – по-

садили бы.
Я говорил об этом с несколькими 

людьми, на глазах которых это про-
изошло. Ни видимых причин, ни тем 

более оснований для снятия не было. 
Убрать Мельникова потребовал Ф.В. По-
пов, бывший министр ЖКХ РСФСР, 
ставший первым секретарем крайко-
ма партии. Первый секретарь горкома 
А.И. Шульга, защищавший председателя 
горисполкома, вынужден был сам напи-
сать заявление об уходе.

Тогда начиналась агония КПСС, и 
все в ее истории было последним, в том 
числе и самодуры вроде Попова. Ни о 
какой партийной этике речь уже не шла. 
Первый секретарь крайкома прибегнул к 
помощи прокуратуры: результат – ноль. 
Но Попов, обладавший бульдожьей 
хваткой, добился-таки своего. Говорят, 
что, став московским пенсионером, он 
назвал увольнение Мельникова своей 
ошибкой.

Но никто не знал, за что Попов не-
взлюбил Мельникова. «Я не хочу гово-

рить об этом, – заявил на мой вопрос 
Анатолий Иванович. – Попов ушел из 
жизни, а у него есть дети: дочь, кажет-
ся. Зачем ей знать. Скажу лишь одно: я 
не уважал этого человека – не мог ува-
жать, – и он знал об этом».

* * *
Кто-то на месте Анатолия Иванови-

ча, незаслуженно лишившись высокого 
поста, обиделся бы на весь белый свет, 
плюнул на все и ушел на пенсию. Но он 
продолжал делать намеченное. Пом-
ните главные задачи, которые он себе 
поставил: жилье, вода, газ? Последняя 
оставалась невыполненной. И он стал 
генеральным директором краевого уп-
равления газового хозяйства.

«Алтайкрайгаз» он и создал при воз-
главляемом им управлении ЖКХ край-
исполкома в мае 1965 года. Еще тогда он 
провел газификацию 1250 населенных 
пунктов, 700 тысяч квартир, 300 сельхоз- 
и промпредприятий. Но это был сжи-
женный газ. Он был дорог. В конце 60-х 
по заданию Мельникова было изготовле-
но проектное задание на строительство 
газопровода Мильджино (Томская об-
ласть) – Барнаул, который подал бы нам 
природный газ. Но руководство края не 
оценило эту возможность. Шибко ини-
циативного начальника управления по-
высили, а инициативу похоронили.

В 1986 году Анатолию Ивановичу 
пришлось начинать практически с того же 
места, на котором его остановили. И опять 
понадобилось три года, чтобы пробить 
распоряжение Совета Министров СССР 
– на этот раз о строительстве газопро-
водов Новосибирск – Барнаул и Барнаул 
– Бийск. Когда председатель крайсовета 
А.А. Кулешов познакомил на сессии депу-
татов с этим распоряжением, то пошутил: 
«Анатолий Иванович стал меньше рос-
том – истер в Москве подошвы».

Похоже, поездки Мельникова в Мос-
кву были излюбленным поводом для на-
чальственных шуток. Уж не ревновали 
ли городские и краевые руководители к 
его столичным успехам?

Для выполнения намеченного были 
привлечены семь проектных институ-
тов, перебазированы специализиро-
ванные строительные организации с 
Дальнего Востока и из Казани, моби-
лизованы соседский «Новосибирскгаз-
строй» и восемь своих специально для 
этого перевооруженных строительных 
предприятий – три тысячи человек и со-
тни единиц техники.

Факел природного газа зажжен!
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Но получить газ – мало, нужно су-
меть им воспользоваться. Поэтому по 
инициативе Мельникова был создан 
строительно-монтажный комплекс по 
проектированию и переводу на природ-
ный газ действующих котельных, кото-
рый возглавил замечательный руководи-
тель Г.Н. Ремпель.

Между тем главный газификатор 
края, следуя своему правилу доскональ-
но изучать дело, которым он в данный 
момент занимается, и щупать его своими 
руками, поступил в Ленинградский уни-
верситет и получил диплом по специаль-
ности «Новые материалы и технологии 
в строительстве газовых сетей из поли-
этилена», затем уже самостоятельно, об-
ложившись учебниками, подготовился 
к экзамену по технике безопасности и 
сдал его. После чего проверил подготов-
ку мастеров в своем управлении и кое-
кого заставил сдать такой же экзамен, 
какой недавно выдержал сам.

Еще в 60-е годы, занимаясь сжижен-
ным газом, Анатолий Иванович несколько 
дней поработал обычным слесарем-газов-
щиком во Владимире, куда ездил перени-
мать опыт. Проверял готовность к экс-
плуатации кухонных плит и заправлял во 
дворах газгольдеры. Все эти навыки помог-
ли ему лично предотвратить аварию в Бла-
говещенке, через которую возвращался из 
очередной командировки и в которой по 
своей дотошности решил посмотреть га-
зонаполнительную станцию. Обнаружив 
резкий запах газа, он дал команду отклю-
чить свет, вывести из ближайших домов 
людей, перекачать газ из хранилища в спе-
цавтомобили (один срочно вызвали из со-
седнего Славгорода) и заменить задвижку, 
из-за которой чуть не случилось беды.

Природный газ пустили 14 декабря 
1995 года. Право зажечь символический 
факел было дано Мельникову. Приехав-
ший на торжество председатель «Газ-
прома» Р.И.  Вяхирев сказал: «Я сорок 
лет работал на Севере, строил газопро-
воды в Союзе и за границей, но такой 
подготовки к приему природного газа я 
нигде не видел».

В 1996 году Мельников был награж-
ден орденом «За заслуги перед Отечест-
вом» IV степени, а в декабре 1998 года в 
возрасте семидесяти лет закончил свою 
службу Отечеству. 

Но когда в 2006 году В.В. Путин за-
явил о строительстве газопровода в Ки-
тай, Мельников посчитал своим долгом 
ознакомить со своими соображениями 
на этот счет главу администрации края 
А.Б.  Карлина (ведь в 1997 году именно 

Анатолий Иванович возглавлял экспеди-
цию по трассировке газопровода на Ки-
тай). Говорил о сплошной газификации 
края, о необходимости использовать газ 
на газотурбинных электростанциях, как 
это делают за границей, а не только сжи-
гать его для обогрева. Вторая встреча – 
уже по инициативе губернатора – состо-
ялась в 2007 году…

* * *
Очень точно о Мельникове сказал 

Владимир Филимонович Песоцкий:
–  Он душой строитель. Любил 

стройки, любил работать со строителя-
ми. Использовал любую возможность, 
чтобы строить.

Известно, что при барнаульском го-
родском голове Василии Дмитриевиче 
Сухове за четыре года его правления 
(1894–1898) было построено 753 зда-
ния, при Иване Константиновиче Пла-
тонове за три года (1898–1901) – 434. 
Сейчас объемы строительства домами 
не считают (дом дому рознь), а считают 
метрами – это точнее. Так вот, при Мель-
никове за четырнадцать лет было пос-
троено 4 миллиона квадратных метров 
жилья – столько же, сколько за 242 года 
существования Барнаула до него. 

В первый же год его председательс-
тва горисполком принял решение пре-
доставлять семьям-очередникам отде-
льные квартиры, и 105 тысяч семей их 
получили – это 360 тысяч человек, боль-
ше даже, чем полгорода (в Барнауле сей-
час 667 тысяч жителей).

К жилью надо прибавить около ста 
магазинов, 72 школы, 55 детских садов, 
8  мостов и 4 путепровода, 7 больниц, 
5 Домов культуры, мемориал Славы, 
госуниверситет и институт культуры, 
медицинское и музыкальное училища, 
3  вокзала, 3 рынка, 3 АТС, 3 гостини-
цы, 3 кинотеатра, 2 театра, 2 дома быта, 
трамвайное и троллейбусное депо на 
100 вагонов каждое, заводы синтети-
ческого волокна, машиностроительный, 
керамзитового гравия, по изготовле-
нию полиэтиленовых труб, домострои-
тельный комбинат, КЖБИ-100, ТЭЦ-3, 
кондитерскую фабрику, молкомбинат и 
многое другое.

Отдельными строками надо выде-
лить второй водозабор и газификацию. 
Не забыть и озеленение, оно увеличи-
лось почти в десять раз.

Представив всю эту картину, надо 
вспомнить, какое впечатление произвел 
Барнаул на Брежнева и американскую 

журналистку госпожу Хекинс, и низ-
ко поклониться Анатолию Ивановичу 
Мельникову, благо он жив. И при жизни 
назвать его именем красивую улицу Бар-
наула, и пусть название ее звучит так: 
имени Градостроителя Мельникова.

Кто-то, конечно, может возразить: 
мол, Барнаул уже отметил заслуги Мель-
никова званием почетного гражданина. 
Да, это так. Но дореволюционная Барна-
ульская городская Дума не постеснялась 
присвоить звание почетного гражданина 
города бывшему начальнику Алтайского 
округа генерал-лейтенанту В.К. Болдыре-
ву и его же именем назвать улицу (ныне 
почему-то им. Присягина). В советское 
время краевой и городской Советы на-
родных депутатов без колебаний приняли 
решения о присвоении звания почетного 
гражданина Алтайского края космонавту 
Г.С. Титову, а его имени – одной из улиц 
Барнаула и Дворцу спорта.

Человек, построивший полгорода, 
имеет право на свою улицу в нем.

* * *
Когда я услышал, что работники ис-

полкомов города звали Мельникова Тя-
тей, то подумал, что это просторечное 
слово не вязалось, наверное, с министер-
ским обликом Анатолия Ивановича. Но 
тот, кто его первым так назвал, видимо, 
думал не о внешнем сходстве, а о внут-
реннем. Отец, батя – так можно сказать 
и о чужом человеке, а тятя – только о сво-
ем, родном.

А.И. Мельников
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Согласно Уставу Алтайского края 
краевое Законодательное Собрание яв-
ляется постоянно действующим высшим 
и единственным органом законодатель-
ной власти Алтайского края.

Основные полномочия Заксобра-
ния: принятие законов, разработка и 
внесение законодательных инициатив 
в Госдуму и контроль за исполнением 
действующих законов Алтайского края.

Действующий созыв – пятый. Его 
выборы состоялись 2 марта 2008 г. 
Алтайское краевое Законодательное 
Собрание состоит из 68 депутатов, из-
бираемых сроком на четыре года, 34 из 
которых избираются по одномандатным 
избирательным округам, и 34 – по пар-
тийным спискам.

Согласно поправкам в закон «Об Ал-
тайском краевом Законодательном Соб-
рании» с 2012 года срок полномочий 
депутатов шестого созыва увеличится с 
4 до 5 лет.

Главная отличительная особен-
ность краевого Законодательного 
Собрания действующего созыва – это 
избрание половины депутатов по пар-
тийным спискам. В 2004  г. допускалось 
участие в выборах партийных блоков – 
«За наш Алтай» и «В поддержку Пре-
зидента». В этом созыве победившими 
партиями сформированы четыре фрак-
ции: «Единая Россия», за которую про-
голосовало 53,44% избирателей, КПРФ 
получила 19,6% голосов избирателей, 
ЛДПР – 16,45%, «Справедливая Рос-
сия» – 7,72%. С учетом вхождения во 

фракции депутатов-одномандатников 
численность фракций такова: «Единая 
Россия» – 45 депутатов (руководи-
тель Борис Трофимов), «Справедливая 
Россия» – 9 (руководитель Александр 
Мастинин), КПРФ  – 7 (руководитель 
Виталий Сафронов), ЛДПР – 6 (руково-
дитель Елена Клюшникова).

Изменился персональный состав де-
путатского корпуса. Только 32 депутата 
подтвердили свои полномочия на следу-
ющий срок. 36 депутатов избраны впер-
вые. В Заксобрании появились новые 
лица: Юрий Никитин, Андрей Игошин, 
Вячеслав Елистратов, Алексей Смертин 
и другие депутаты.

Депутатский корпус значительно 
помолодел. Сегодня в составе законо-
дательного органа работает достаточно 
много депутатов в возрасте тридцати 
лет или чуть за тридцать: Даниил Бес-
сарабов, Андрей Волков, Евгений Клей-
натовский, Иван Мордовин. В отличие 
от краевого Совета народных депутатов 
четвертого созыва, количество депута-
тов Законодательного Собрания в воз-
расте от 30 до 50 лет составляет более 
половины от действующего состава.

Увеличилось количество женщин с 
шести человек в четвертом созыве до 
десяти в текущем. Впервые избраны 
женщины-депутаты Стелла Штань, Люд-
мила Суслова, Нина Шавандина, Вера 
Глушкова. Были вновь избраны Ирина 
Солнцева, Надежда Рудакова, Людмила 
Кравцова, Наталья Быкова, Нина Дани-
лова, Елена Клюшникова.

Высок и образовательный уровень: 
все депутаты имеют высшее образова-
ние, из них 13 человек – по два высших 
образования. Есть кандидаты и доктора 
наук.

И, пожалуй, еще одна особенность 
нового состава состоит в том, что про-
изошла значительная перестройка 
групп депутатов по социально-профес-
сиональным признакам. Так, с каждым 
созывом неуклонно растет число депу-
татов – работников социальной сферы. 
Для наглядности: в третьем созыве их 
было 9, в четвертом – 11, в текущем – 15, 
особенно врачей – Александр Лазарев, 
Владимир Лещенко, Владимир Жаво-
ронков, Людмила Кравцова, Наталья 
Быкова, Ирина Солнцева и другие де-
путаты. Здесь много причин, начиная 
от наболевших проблем в сфере охраны 
здоровья, предоставления мер социаль-
ной поддержки и т.д.

Также в Законодательном Собра-
нии представлены интересы бизнеса: 
Александр Кулик, Олег Баварин, Юрий 
Никитин и другие депутаты. Среди де-
путатов есть и производственники – это 
Евгений Рыжак, Игорь Хроменков, Евге-
ний Клейнатовский, Виктор Крищенко. 
Есть в составе Законодательного Соб-
рания депутаты, работающие в аграр-
ном секторе: Виталий Савилов, Сергей 
Серов, Александр Балаков, в том числе 
зернопереработчики – Юрий Титов и 
Александр Бедарев.

Дорожники имеют солидное пред-
ставительство в Законодательном Соб-

Сергей Валентинович Землюков, заместитель председателя Алтайского краевого 
Законодательного Собрания, доктор юридических наук, профессор

Согласно Уставу (Основному Закону) Алтайского края Алтайское крае-
вое Законодательное Собрание является постоянно действующим высшим и 
единственным органом законодательной власти Алтайского края.

Законодательное Собрание реализует свои полномочия посредством при-
нятия правовых актов Алтайского края, разработки и внесения законода-
тельных инициатив в Государственную Думу, контроля за исполнением дейс-
твующих законов Алтайского края.

Перед краевым Законодательным Собранием пятого созыва стоит ряд 
актуальных задач – совершенствование законодательства края, развитие 
взаимодействия с федеральными, краевыми органами власти и органами мес-
тного самоуправления, внедрение новых форм работы с обращениями граж-
дан.

ЗАКОНОДАТЕЛЬНАЯ ВЛАСТЬ 
В АЛТАЙСКОМ КРАЕ: 
РЕЗУЛЬТАТЫ И ПЕРСПЕКТИВЫ
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рании в лице Сергея Толстенева, Вале-
рия Никитюка и Надежды Рудаковой.

Отдельно следует назвать имена Вик-
тора Красилова, Нины Шавандиной, 
Александра Лазарева и Виталия Сафро-
нова как одних из старейших депутатов, 
имеющих бесценный опыт законотвор-
чества. Все они избирались депутата-
ми АКСНД еще 21-го созыва, который 
действовал с 1990 по 1993 г.

По одномандатным округам побе-
дили такие заметные сегодня депутаты, 
как Геннадий Скулкин, Андрей Осипов, 
Александр Кузнецов, Юрий Матвейко, 
Александр Кулик.

По партийным спискам избраны из-
вестные в крае люди – Михаил Фокин, 
Александр Парубов, Всеволод Кондра-
тьев, Нина Данилова, Виктор Зобнев, 
Сергей Юрченко.

Общая тенденция формирования 
партийных списков такова, что все пар-
тии заранее планируют участие своих 
профессиональных представителей во 
всех областях правотворчества.

С учетом профессиональных подхо-
дов были сформированы постоянные 
комитеты краевого Законодательного 
Собрания. В его составе действуют семь 
постоянных комитетов. Это комитет по 
законности, правопорядку и защите прав 
граждан (председатель Даниил Бессара-
бов), комитет по экономической полити-
ке, промышленности и предприниматель-
ству (председатель Василий Куц), комитет 
по бюджету, налоговой и кредитной по-
литике (председатель Александр Рома-
ненко), комитет по социальной политике  
(председатель Ирина Солнцева), комитет 
по здравоохранению и науке (председа-
тель Александр Лазарев), комитет по аг-
рарной политике и природопользованию 
(председатель Сергей Серов), комитет по 
местному самоуправлению (председатель 
Стелла Штань). Два заместителя председа-
теля самого многочисленного комитета по 
экономической политике, промышленнос-
ти и предпринимательству работают на ос-
вобожденной основе – Павел Нестеров и 
Алексей Андронов.

Важно учесть, что председатели пос-
тоянных комитетов и их заместители из-
бираются и освобождаются от должнос-
ти Алтайским краевым Законодательным 
Собранием.

Общее руководство комитетами и 
аппаратом возложено на председателя 
Законодательного Собрания. В дейс-

твующем созыве председателем избран 
Иван Лоор.

Взаимодействие комитетов в вопро-
сах законодательного процесса ведется 
на уровне заместителя председателя.

Депутаты коллегиальным решением 
на сессии устанавливают не только ко-
личество комитетов, но и утверждают 
структуру и штаты аппарата Заксоб-
рания, который обеспечивает деятель-
ность депутатов, комитетов и фракций, 
их участие в сессиях, иных официальных 
мероприятиях, предоставляет юриди-
ческое, методическое, организационное, 
информационное и иное сопровожде-
ние.

Кроме того, с июня 2009 г. в Алтай-
ском краевом Законодательном Собра-
нии образован Совет фракций, действу-
ющий на общественных началах. В его 
ведении находятся координация работы 
по межфракционному взаимодействию, 
организация и проведение фракциями 
публичных мероприятий, координация 
взаимодействия фракций с обществен-
ными объединениями, организациями 
и гражданами, рассмотрение предло-
жения о созыве внеочередной сессии 
и вопросов, подлежащих включению в 
проект повестки дня сессии, рассмот-
рение предложений по формированию 
Плана правотворческой, контрольной и 
организационной деятельности Заксоб-
рания на очередное полугодие, предва-
рительное рассмотрение заявлений по 
вопросам депутатской деятельности и 
выработка согласованных позиций по 
вопросам деятельности законодательно-
го органа.

Также при Законодательном Собра-
нии с июня 2008 г. действуют два Сове-
та – Совет по вопросам развития агро-
промышленного комплекса и сельских 
территорий при Алтайском краевом 
Законодательном Собрании (руководи-
тель Сергей Серов) и Совет по науке, 
наукоёмким технологиям и инноваци-
онному развитию при Алтайском кра-
евом Законодательном Собрании (ру-
ководитель Александр Лазарев). Оба 
Совета являются  совещательными орга-
нами научно-методического, экспертно-
го и информационно-консультативного 
обеспечения деятельности Собрания, 
каждый в своей области.

Вся деятельность представительного 
органа основана на Плане законопроек-
тной, контрольной и организационной 

деятельности, принимаемом каждые 
полгода, утверждаемом на сессии.

Основной формой работы Заксоб-
рания является сессия. Сессии бывают 
очередные и внеочередные. Очередные 
сессии созываются один раз в месяц 
каждый последний четверг. Как прави-
ло, на рассмотрение сессии выносится 
от 30 до 40 вопросов. Это проекты за-
конов и постановлений. Для примера, в 
2007  г. Заксобрание приняло 158 зако-
нов, в 2008 г. – 145, за текущий период 
2009 г. – 91 закон.

Субъекты права законодательной 
инициативы, в число которых входят 
комитеты, фракции, депутаты, Губерна-
тор Алтайского края, представительные 
органы муниципальных образований, 
прокурор края, краевой суд, арбитраж-
ный суд, некоторые другие организации 
и даже граждане, наделены правом вно-
сить предложения в проект повестки 
сессии. При подготовке вопросов на сес-
сию организуются заседания комитетов 
и фракций, а также рабочих групп и со-
гласительных комиссий по тем или иным 
вопросам законотворчества.

Большинство вопросов повестки 
сессии – порядка 60% – вносит Губер-
натор края. Остальные инициативы 
приходятся на комитеты. Тот факт, что 
исполнительная власть выходит с таким 
количеством инициатив, является обыч-
ной практикой. Это объясняется тем, что 
исполнительные органы власти решают 
ежедневно множество проблем в самых 
различных сферах жизни общества и 
государства. Для их правильного, закон-
ного и быстрого решения часто требует-
ся внесение изменений в действующее 
законодательство или принятие новых 
законов, проекты которых разрабатыва-
ются и вносятся Администрацией края в 
Законодательное Собрание.

В некоторых случаях Губернатор и 
комитеты вносят законопроекты сов-
местно. Точно также и комитеты вмес-
те представляют на обсуждение общий 
проект правового акта.

Заседания комитетов и фракций по 
повестке сессии проводятся ежемесяч-
но.

Рабочие группы могут формиро-
ваться для обсуждения проектов право-
вых актов, организации определенных 
направлений деятельности, подготовки 
значимых мероприятий, как, например, 
межрегиональные конференции, орга-
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низуемые Заксобранием, и Дни Законо-
дательного Собрания в районах края. 
Заседания таких групп организуются в 
соответствии с их рабочими планами.

Специфичной формой взаимодейс-
твия с исполнительной властью высту-
пает и реализация контрольных фун-
кций Законодательным Собранием в 
отношении действующих законов края. 
По этому поводу на сессии заслушива-
ются правоприменители и принимаются 
соответствующие постановления. Так, 
например, за весь 2008 г. было приято че-
тыре постановления о ходе выполнения 
законов Алтайского края, среди которых 
закон Алтайского края «О качестве и бе-
зопасности продовольственного сырья и 
пищевой продукции», закон Алтайского 
края «Об утверждении краевых целевых 
программ в области здравоохранения на 
2007–2011 годы» (в части выполнения 
программы «Организация сервисного 
обслуживания, восстановление и при-
обретение медицинской техники для уч-
реждений здравоохранения Алтайского 
края» на 2007–2011 годы), закон Алтай-
ского края «Об утверждении краевых 
целевых программ в области здравоох-
ранения на 2007–2011 годы» (в части 
выполнения подпрограммы «Развитие 
системы первичной медико-санитар-
ной помощи сельскому населению» на 
2007–2011 годы»), закон Алтайского 
края «О предоставлении мер социаль-
ной поддержки по оплате жилого поме-
щения и коммунальных услуг отдельным 
категориям граждан в Алтайском крае».

В текущем году принято восемь кон-
трольных постановлений. Проверялся 
ход выполнения закона Алтайского края 
«Об инвестиционной деятельности в 
Алтайском крае», закона Алтайского 
края «Об утверждении краевых целевых 
программ в области здравоохранения 
на 2007-2011 годы» (в части реализа-
ции подпрограммы «Вакцинопрофи-
лактика» на 2007-2011 годы краевой 
целевой программы «Предупреждение 
заболеваний социального характера и 
борьба с ними» на 2007-2011 годы, ре-
ализации подпрограммы «Гемодиализ 
и трансплантация почки» на 2007-2011 
годы краевой целевой программы «Важ-
нейшие направления развития специа-
лизированной медицинской помощи» 
на 2007-2011 годы, реализации краевой 
целевой программы «Переподготовка и 
повышение квалификации медицинских 

работников» на 2007-2011 годы), зако-
нов Алтайского края «О пожарной безо-
пасности в Алтайском крае» и «О защи-
те населения и территорий Алтайского 
края от чрезвычайных ситуаций природ-
ного и техногенного характера», зако-
на Алтайского края «Об утверждении 
краевой целевой программы «Социаль-
ное развитие села до 2010 года», закона 
Алтайского края «Об утверждении кра-
евой целевой программы «Содействие 
занятости населения Алтайского края» 
на 2007-2010 годы».

В Законодательном Собрании с ав-
густа 2008 г. действуют две постоян-
ных рабочих группы – рабочая группа 
по вопросам мониторинга федераль-
ного законодательства и законода-
тельства Алтайского края и рабочая 
группа по экспертизе законов Алтайс-
кого края на коррупциогенность. Эти 
группы собираются ежемесячно.

Рабочая группа по экспертизе за-
конов Алтайского края на коррупци-
огенность создана и действует в рам-
ках Соглашения о взаимодействии, 
подписанного Алтайским краевым Зако-
нодательным Собранием, прокуратурой 
Алтайского края, Управлением Минис-
терства юстиции Российской Федерации 
по Алтайскому краю 27 ноября 2008 г.

В частности, Соглашением утверж-
ден состав рабочей группы по проведе-
нию антикоррупционной экспертизы 
правовых актов Алтайского края и про-
ектов правовых актов, вносимых на сес-
сию Алтайского краевого Законодатель-
ного Собрания, куда входят заместитель 
председателя и работники аппарата 
Законодательного Собрания, предста-
вители прокуратуры Алтайского края, 
Управления Министерства юстиции 
Российской Федерации по Алтайскому 
краю, Администрации Алтайского края, 
Общественной палаты Алтайского края.

Результаты деятельности этой рабо-
чей группы весьма ощутимы: с августа 
2008  г. была проведена экспертиза на 
коррупциогенность 87 законов Алтай-
ского края; с января по май 2009 г. осу-
ществлена антикоррупционная экспер-
тиза 62 законов Алтайского края.

Были обнаружены коррупциоген-
ные факторы в шести законах Алтайско-
го края, в том числе в законе Алтайского 
края «О дополнительных гарантиях по 
социальной поддержке детей-сирот и 
детей, оставшихся без попечения роди-

телей», «О предоставлении субсидий 
на оплату жилого помещения и ком-
мунальных услуг в Алтайском крае», 
«О  порядке управления и распоряже-
ния государственной собственностью 
Алтайского края».

Государственно-правовым управ-
лением Законодательного Собрания 
осуществляется антикоррупционная эк-
спертиза проектов правовых актов, пос-
тупающих на рассмотрение сессии.

За период с января по ноябрь 2009 
года государственно-правовым управле-
нием проведена экспертиза на наличие 
коррупционных факторов 204 проектов 
правовых актов. Во всех случаях обна-
ружения коррупционных факторов они 
были устранены инициаторами проек-
тов в рабочем порядке.

«Круглые столы» и депутатские 
слушания – это тоже довольно распро-
страненные формы деятельности Зако-
нодательного Собрания, которые не-
посредственно оказывают влияние на 
развитие законодательного процесса, 
поскольку по их итогам принимаются 
решения в виде резолюций и обраще-
ний к органам власти с предложениями 
о необходимости регулирования тех или 
иных правоотношений на уровне Алтай-
ского края и Российской Федерации.

Кроме того, председатель, замести-
тель председателя и председатели коми-
тетов ведут ежемесячно личный прием 
граждан в Заксобрании. По результатам 
личного приема даются комитетам пору-
чения, которые в месячный срок должны 
быть отработаны.

Можно выделить несколько перс-
пективных направлений нашей рабо-
ты.

Во-первых, это поиск новых форм 
сотрудничества с Федеральным Собра-
нием Российской Федерацией – Госду-
мой и Советом Федерации. Например, 
реализация законодательных инициатив 
регионов в Госдуме, изменения феде-
рального законодательства и пути его 
развития, проблемы соотношения и не-
соответствия федеральных и региональ-
ных норм и т.д.

Во-вторых, актуальным направлени-
ем является мониторинг федерального и 
регионального законодательства в целях 
его совершенствования. Здесь накоплен 
опыт, который необходимо развивать.

В-третьих, важным вектором работы 
видится информационная составляю-
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щая. Мы хотим быть более открытыми 
для общества, а законодательные реше-
ния всем понятны и прозрачны. В этом 
смысле перспективным является выход 
во Всемирную паутину – Интернет, что 
позволит организовать прямое общение 
с гражданами в формате «электронных 
органов власти», интерактивные пресс-
конференции, блоги депутатов, разме-
щение объявлений о госзаказе, о вакан-
сиях и пр.

Вообще, приоритеты работы депу-
татов определяются социально-эконо-
мической ситуацией, задачами развития 
Алтайского края и интересами его жи-
телей. Но чтобы не отстать от страны 
и развивать наши краевые начинания, 
принимаются законы края, обеспечива-
ющие приобретение доступного жилья, 
проведение реформы ЖКХ, развитие 
сельхозпроизводства и рынка, укрепле-
ние социальной сферы, решение вопро-
сов безработицы. Чрезвычайно важной 
сферой является демографическая по-
литика.

Еще одна серьезная проблема – 
воспитание молодого поколения. При 
 Заксобрании действует краевой Моло-
дежный парламент нового созыва. Это 
– не только дорога молодежи в политику, 
но и возможность принять участие в об-
суждении проблем, стоящих перед моло-
дыми людьми края.

В Законодательном Собрании еже-
годно готовится и выносится на обсуж-
дение сессии доклад о состоянии зако-
нодательства Алтайского края. В докладе 
отражены количественные результаты 
деятельности субъектов права законо-
дательной инициативы. Он содержит и 
аналитические материалы, выявляющие 
приоритеты правового регулирования 
за год, качественные показатели рабо-
ты законодательного органа власти Ал-
тайского края, а также предложения по 
совершенствованию краевого законода-
тельства по различным сферам правово-
го регулирования.

Так, в докладе 2009 г. основное вни-
мание уделено совершенствованию за-
конодательства в сферах регулирования 
жилищных отношений и обеспечения 
граждан жильем, здравоохранения, со-
циальной защиты и мер социальной под-
держки, защиты семьи и детства, а также 
в сфере местного самоуправления.

Краевое Заксобрание в полной 
мере реализует свои конституционные 
полномочия по совершенствованию 

федерального законодательства. В сред-
нем ежегодно мы вносим пять законода-
тельных инициатив, что немало. В 2008 г. 
вносились инициативы в уголовное зако-
нодательство в части защиты прав задер-
жанных лиц по обвинению в совершении 
преступлений и административных пра-
вонарушений, по вопросам предоставле-
ния мер социальной поддержки семьям, 
имеющим детей-инвалидов, по вопросам 
жилищного законодательства и земельных 
отношений, автогражданки.  В текущем 
году законодательных инициатив не вно-
сили, но все еще впереди.

Сотрудничество краевого Собра-
ния с законодательными органами дру-
гих регионов России осуществляется 
по различным направлениям. В основ-
ном это законодательная деятельность. 
В частности, в Заксобрание каждую неде-
лю поступают обращения региональных 
парламентов с просьбой о поддержке 
законодательных инициатив, внесенных 
ими в Государственную Думу, или обра-
щения к Президенту и Правительству, 
которые мы тоже рассматриваем.

Наиболее тесное взаимодействие 
осуществляется в рамках «Сибирского 
соглашения», в руководящие органы 
которого входит председатель Заксоб-
рания.

Более того, 27 мая сего года в 
Москве состоялась церемония под-
писания Соглашения между Советом 
Федерации и Алтайским краевым 
Законодательным Собранием. Цель 
этого соглашения – взаимодействие в 
федеральном законодательном про-
цессе.

Также мы общаемся с представите-
лями законодательных органов власти 
других регионов на уровне Совета Фе-
дерации в рамках Совета законодателей, 
где принимаем совместные решения по 
вопросам совершенствования федераль-
ного законотворчества и участия в этом 
процессе регионов России.

Заксобрание активно сотруднича-
ет и с муниципалитетами. У нас про-
ходят повышение квалификации муни-
ципальные служащие, разрабатываются 
методические и информационные ма-
териалы для представительных органов 
муниципальных образований.

Каждый месяц вместе с участием му-
ниципалов готовится материал для кра-
евого информационно-аналитического 
журнала «Местное самоуправление на 
Алтае».

Еще одной формой взаимодействия 
с органами местного самоуправления 
являются выездные заседания комитетов 
по тем или иным проблемам.

Постоянно действующим органом 
при Законодательном Собрании являет-
ся Совет по взаимодействию с предста-
вительными органами муниципальных 
образований.

Совет был создан в 2005 г. для коор-
динации правотворческой деятельности 
представительных органов муниципаль-
ных образований, обмена соответству-
ющим опытом работы, содействия 
законотворческой деятельности Заксоб-
рания по вопросам местного самоуправ-
ления и укрепления партнерских отно-
шений между законодательным органом 
края и представительными органами 
муниципальных образований. При этом 
Совет является совещательным органом 
и действует на общественных началах.

На его рассмотрение выносятся са-
мые актуальные проблемы, требующие 
решения либо в процессе текущей ра-
боты отдельных депутатов Заксобрания 
или всего краевого Законодательного 
Собрания, либо посредством внесения 
изменений в законодательство.

Вся указанная выше деятельность 
Законодательного Собрания в конечном 
итоге направлена на обеспечение со-
циально-экономического развития Ал-
тайского края как субъекта Российской 
Федерации и повышение качества жизни 
жителей нашего региона.

Согласно Уставу (Основному Зако-
ну) Алтайского края Алтайское краевое 
Законодательное Собрание является 
постоянно действующим высшим и 
единственным органом законодатель-
ной власти Алтайского края.

Законодательное Собрание реализу-
ет свои полномочия посредством при-
нятия правовых актов Алтайского края, 
разработки и внесения законодательных 
инициатив в Государственную Думу, 
контроля за исполнением действующих 
законов Алтайского края.

Перед краевым Законодательным 
Собранием пятого созыва стоит ряд 
актуальных задач – совершенствование 
законодательства края, развитие взаи-
модействия с федеральными, краевыми 
органами власти и органами местного 
самоуправления, внедрение новых форм 
работы с обращениями граждан.
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С 1993 г. начался новый период раз-
вития российской государственности, 
связанный с принятием Конституции 
Российской Федерации. Именно это 
событие положило начало развитию 
в нашем государстве законодательной 
власти и появлению на политической 
арене федерального и региональных 
парламентов.

В 1994 г. был избран первый за-
конодательный (представительный) 
орган Алтайского края – Алтайское 
краевое Законодательное Собрание. 
За период, прошедший с этого време-
ни, изменялись его название, порядок 
избрания, численный состав, полно-
мочия, структура, но неизменно одно: 
Алтайское краевое Законодательное 
Собрание – высший и единственный 
законодательный (представительный) 
орган государственной власти Ал-
тайского края. Его полномочия охва-
тывают широкий круг вопросов – от 
государственного строительства до 
обеспечения финансовых и социаль-
но-экономических условий жизне-
деятельности населения Алтайского 
края путем законодательного регули-
рования и осуществления контроля за 
исполнением принятых законов.

Основные решения Алтайское 
краевое Законодательное Собрание 
(АКЗС) принимает в форме законов 
Алтайского края и постановлений 
коллегиально на заседаниях, которые 

проводятся, как правило, ежемесячно. 
Вместе с тем, АКЗС – орган постоян-
но действующий, исполняющий свои 
полномочия не только в дни проведе-
ния заседаний, но и в межсессионные 
периоды, при этом с соблюдением од-
ного из основных принципов деятель-
ности законодательного (представи-
тельного) органа – коллегиальности. 
С учетом этого организована работа 
АКЗС: в его структуре имеются про-
фильные комитеты, число которых, 
исходя из особенностей социально-
политической ситуации, в разные со-
зывы было различным.

Работа профильных комитетов 
очень значима, ведь именно на них 
лежит вся ответственность за приня-
тие общественно значимых решений 
в межсессионные периоды. Профиль 
комитета определяется таким кри-
терием, как «вопросы ведения», т.е. 
вопросы, относящиеся к той или иной 
сфере общественных отношений.

В структуре Алтайского краевого 
Законодательного Собрания 5-го со-
зыва – 7 комитетов, вопросы ведения 
которых охватывают основные сферы 
жизнедеятельности общества. 

Профильный комитет, к ведению 
которого относятся вопросы госу-
дарственного строительства, пра-
вопорядка, защиты прав граждан, 
существует в структуре законодатель-
ного (представительного) органа края 

с первого созыва. Поэтому у комитета 
по законности, правопорядку и защи-
те прав граждан (именно так именует-
ся комитет сейчас) имеется довольно 
солидный «послужной список» и, 
что немаловажно, богатый опыт. Пре-
емственность в работе комитета раз-
ных созывов обеспечивают депутаты, 
вновь избираемые на новый срок пол-
номочий, а также консультанты коми-
тета.

В соответствии с Положением о 
постоянных комитетах Алтайского 
краевого Законодательного Собрания1 
к ведению комитета относятся: Устав 
(Основной Закон) Алтайского края; 
соблюдение прав и свобод человека и 
гражданина; статус, структура, орга-
низация и порядок деятельности за-
конодательного (представительного) 
органа государственной власти Алтай-
ского края; статус депутата законода-
тельного (представительного) органа 
государственной власти Алтайского 
края; общие положения о выборах, 
выборы депутатов законодательного 
(представительного) органа государс-
твенной власти Алтайского края, ре-
ферендум Алтайского края, краевой 
народный опрос (плебисцит), отзыв 
депутатов законодательного (предста-
вительного) органа государственной 
власти Алтайского края; наделение 
гражданина Российской Федерации 
полномочиями Губернатора Алтайс-

Даниил Владимирович Бессарабов, председатель комитета Алтайского краевого 
Законодательного Собрания по законности, правопорядку и защите прав граждан, 
кандидат юридических наук

В статье дается анализ законотворческой деятельности комитета Ал-
тайского краевого Законодательного Собрания по законности, правопорядку 
и защите прав граждан.
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кого края; система органов государс-
твенной власти; правотворческая де-
ятельность органов государственной 
власти Алтайского края; институт 
Уполномоченного по правам человека 
и гражданина в Алтайском крае; инс-
титут Общественной палаты Алтайс-
кого края; мировые судьи, адвокатура, 
нотариат, юстиция; официальные сим-
волы Алтайского края; государствен-
ная служба Алтайского края; награды 
и почетные звания Алтайского края; 
административное законодательство; 
общественная безопасность, охрана 
правопорядка; чрезвычайные ситуа-
ции природного и техногенного ха-
рактера и некоторые другие вопросы.

Безусловно, эти вопросы требуют 
самого пристального внимания, пос-
кольку создают основы статуса Алтай-
ского края как субъекта Российской 
Федерации, организации и деятель-
ности государственных органов Ал-
тайского края, реализации Алтайским 
краевым Законодательным Собранием 
своих функций – представительной, 
законодательной и контрольной.

Основное направление деятель-
ности комитета – участие в правот-
ворческой деятельности, а именно: 
реализация права законодательной 
инициативы путем разработки и вне-
сения на рассмотрение АКЗС про-
ектов краевых законов и иных нор-
мативных правовых актов, а также 
рассмотрение проектов федеральных 
законов, проектов нормативных пра-
вовых актов Алтайского края по воп-
росам своего ведения. 

В разные годы именно по инициа-
тиве комитета были приняты важней-
шие для края законы, среди которых: 
«О гербе Алтайского края», «О фла-
ге Алтайского края», Кодекс о выбо-
рах, референдуме и отзыве депутатов, 
«О наградах Алтайского края», «Об 
Алтайском краевом Законодательном 
Собрании», «О статусе депутата Ал-
тайского краевого Законодательного 
Собрания», «Об Уполномоченном по 
правам человека в Алтайском крае», 
«О рассмотрении обращений граж-
дан Российской Федерации на терри-
тории Алтайского края», «Об Обще-
ственной палате Алтайского края», 
«Об административной ответствен-

ности за совершение правонаруше-
ний на территории Алтайского края», 
«О порядке и условиях компенсации 
расходов адвокату, оказывающему 
юридическую помощь отдельным ка-
тегориям граждан в Алтайском крае», 
«О наделении органов местного са-
моуправления государственными 
полномочиями в области создания и 
функционирования комиссий по де-
лам несовершеннолетних и защите их 
прав», «О наделении органов местно-
го самоуправления государственными 
полномочиями в области создания и 
функционирования административ-
ных комиссий при местных админис-
трациях», «О профилактике нарко-
мании и токсикомании в Алтайском 
крае», «Об участковом уполномочен-
ном милиции в Алтайском крае», «О 
безопасности дорожного движения в 
Алтайском крае», «Об участии насе-
ления в охране общественного поряд-
ка на территории Алтайского края», 
«О защите населения и территории 
Алтайского края от чрезвычайных си-
туаций природного и техногенного 
характера», «О пожарной безопас-
ности в Алтайском крае». 

Особо хочу выделить целевые про-
граммы, утвержденные краевыми за-
конами, в разработке и курировании 
которых комитет непосредственно 
участвует: «Профилактика преступ-
лений и иных правонарушений в Ал-
тайском крае на 2009–2012 годы», 
«Дети Алтая» на 2007–2010 годы», 
«Комплексные меры противодейс-
твия злоупотреблению наркотиками и 
их незаконному обороту в Алтайском 
крае» на 2009–2013 годы», «Повы-
шение безопасности дорожного дви-
жения в Алтайском крае в 2006–2012 
годах», «Снижение рисков и смяг-
чение последствий чрезвычайных си-
туаций природного и техногенного 
характера в Алтайском крае на 2005–
2010 годы».

Значимость этой работы в том, что 
за последние 15 лет, прошедшие со дня 
принятия Конституции РФ, на крае-
вом уровне была создана серьезная за-
конодательная база, лежащая в основе 
развития нашего края на современном 
этапе. И комитетом по законности, 
правопорядку и защите прав граждан 

внесен достойный вклад в развитие за-
конодательной власти в крае. 

Статистика правотворческой де-
ятельности АКЗС показывает, какова 
степень интенсивности работы коми-
тета. Традиционно в разные созывы 
чаще всего субъектами законодатель-
ной инициативы в АКЗС выступа-
ют профильные комитеты, при этом 
лидерство, безусловно, принадлежит 
комитету по законности, правопоряд-
ку и защите прав граждан. Например, 
в 2008  г. комитет выступил инициа-
тором принятия 12 краевых законов 
(для сравнения: комитет по аграрной 
политике и природопользованию – 7, 
комитет по экономической промыш-
ленности и предпринимательству – 6, 
комитет по бюджету, налоговой и кре-
дитной политике – 3, комитет по здра-
воохранению и науке – 3, комитет по 
социальной политике – 1). 

Скупые показатели не отражают 
той напряженной работы, которая 
сопровождает процесс «рождения» 
закона. Основной критерий, которым 
мы руководствуемся, – разработка со-
циально значимых законопроектов, 
т.е. сориентированных на решение 
актуальных общественных проблем. 
Серьезные требования также предъ-
являются к законам с позиции их соот-
ветствия требованиям федерального 
законодательства и правил юридичес-
кой техники. Комитет по законности, 
правопорядку и защите прав граждан 
со всей ответственностью подходит 
к законотворческой деятельности и 
стремится не допускать разработки 
«случайных», противоречивых, фраг-
ментарных законов. 

Важную роль в законотворческой 
деятельности комитет отводит мони-
торингу и планированию. Именно на 
этих стадиях законодательного про-
цесса рождается идея законопроекта, 
определяется концепция, выявляется 
необходимость и значимость его при-
нятия. Немаловажным является оп-
ределение актуальности законопро-
екта с учетом уже принятых законов, 
требований федерального законода-
тельства, потребностей различных 
сфер общественных отношений. Но 
основная работа, как по времени, так 
и по содержанию, осуществляется на 
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стадиях разработки и экспертизы за-
конопроекта, когда уточняется кон-
цепция, определяются его содержание 
и структура. К этой работе привлека-
ются заинтересованные органы и ор-
ганизации, специалисты, обществен-
ность, причем формы привлечения 
к разработке законопроектов самые 
разные, но наиболее эффективными 
считаю те, которые организованы в 
формате диалога, непосредственного 
общения: рабочие группы, совеща-
ния, «круглые столы». Комитетом 
практикуется создание рабочих групп 
по наиболее важным вопросам госу-
дарственного строительства, статуса 
депутата АКЗС, статуса и порядка 
деятельности законодательного ор-
гана, при этом состав рабочих групп 
формируется таким образом, чтобы 
в них были представлены все коми-
теты и фракции АКЗС. Услышать 
мнение общественности по наиболее 
актуальным и социально значимым 
законопроектам позволяют «круг-
лые столы» и совещания. Именно в 
таком формате комитет работал над 
законами «Об Общественной пала-
те Алтайского края», «О профилак-
тике наркомании и токсикомании 
в Алтайском крае», «О порядке и 
условиях компенсации расходов ад-
вокату, оказывающему юридическую 
помощь отдельным категориям граж-
дан в Алтайском крае», «О наделении 
органов местного самоуправления 
государственными полномочиями в 
области создания и функционирова-
ния административных комиссий при 
местных администрациях» и многими 
другими.

Комитет может с гордостью за-
явить, что у нас установились хоро-
шие партнерские отношения с Губер-
натором Алтайского края, со многими 
органами исполнительной власти как 
регионального, так и федерального 
уровней, с Уполномоченным по пра-
вам человека в Алтайском крае, Об-
щественной палатой Алтайского края, 
некоторыми общественными объеди-
нениями, учеными высших учебных 
заведений Алтайского края. Отмечу 
всевозрастающую роль фракций в за-
конотворческой деятельности коми-
тета.

Какие вопросы решает комитет по 
законности, правопорядку и защите 
прав граждан сегодня? 

Хотелось бы отметить, что преоб-
разования, происходящие в различ-
ных сферах общественных отношений 
в последние годы, динамика государс-
твенного развития диктуют необхо-
димость адекватного нормативного 
правового регулирования, что предо-
пределяет и направления, и высокий 
темп законотворческой деятельности. 

Сегодня в практике работы коми-
тета доминируют вопросы, связанные 
с созданием на региональном уровне 
правовых и организационных основ 
противодействия коррупции. Это 
направление предопределено при-
нятием федеральных нормативных 
правовых актов, среди которых: Указ 
Президента РФ «О мерах противо-
действия коррупции»2; Националь-
ный план противодействия корруп-
ции3; Федеральный конституционный 
закон «О внесении изменения в ста-
тью 10 Федерального конституцион-
ного закона «О Правительстве Рос-
сийской Федерации»4; Федеральный 
закон «О противодействии корруп-
ции»5; Федеральный закон «О внесе-
нии изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации 
в связи с принятием Федерального 
закона «О противодействии корруп-
ции»6; Федеральный закон «О внесе-
нии изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации 
в связи с ратификацией Конвенции 
Организации Объединенных Наций 
против коррупции от 31 октября 
2003 года и Конвенции об уголовной 
ответственности за коррупцию от 27 
января 1999 года и принятием Феде-
рального Закона «О противодейс-
твии коррупции»7; постановления 
Правительства РФ «Об утверждении 
правил проведения экспертизы про-
ектов нормативных правовых актов и 
иных документов в целях выявления 
в них положений, способствующих 
созданию условий для проявления 
коррупции»8 и «Об утверждении ме-
тодики проведения экспертизы про-
ектов нормативных правовых актов и 
иных документов в целях выявления в 
них положений, способствующих со-

зданию условий для проявления кор-
рупции»9.

Принятие этих правовых актов 
создало базу для изменений краево-
го законодательства об установлении 
дополнительных требований к госу-
дарственным должностям Алтайского 
края, должностям государственной 
гражданской службы Алтайского края. 
Внесены изменения в краевой закон 
«О правотворческой деятельности» 
в части установления антикоррупци-
онной экспертизы проектов норма-
тивных правовых актов. В плане – под-
готовка изменений, направленных на 
повышение информационной откры-
тости деятельности краевых органов 
государственной власти, привлечение 
к антикоррупционной деятельнос-
ти институтов гражданского обще-
ства. Помимо этого, комитет активно 
участвует в работе по мониторингу 
действующего законодательства на 
наличие коррупционных факторов, 
которая координируется специаль-
ной рабочей группой, возглавляемой 
заместителем председателя АКЗС 
С.В. Землюковым. Думаю, что в бли-
жайшее время будет накоплен опре-
деленный опыт, и работа в этом на-
правлении станет более системной и 
эффективной. 

Один из актуальных вопросов в 
законотворческой практике коми-
тета  – разработка законопроекта 
«Об ограничении пребывания не-
совершеннолетних в общественных 
местах». На 15-й (майской) сессии 
проект, подготовленный и внесенный 
комитетом, был принят за основу. Это 
означает, что намечен вектор, по кото-
рому идет разработчик законопроек-
та, но предстоит провести огромную 
работу, чтобы согласовать различные 
мнения, отработать концепцию, за-
ложить механизм реализации закона. 
Законопроект вызвал общественный 
резонанс, по нему высказываются 
различные мнения: от полного непри-
ятия самой идеи до предложения ско-
рейшего принятия закона. Комитету 
важно услышать всех, согласовать 
мнения, но на сегодняшний день у нас 
имеется твердая позиция в необходи-
мости дальнейшей работы в этом на-
правлении. 
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Разработка законопроекта обус-
ловлена внесением изменений в Фе-
деральный закон «Об основных га-
рантиях прав ребенка в Российской 
Федерации». Федеральный закон 
предоставил регионам право устанав-
ливать меры, ограничивающие нахож-
дение детей, не достигших возраста 
18 лет, в местах, пребывание в кото-
рых может причинить вред здоровью 
детей, их физическому, интеллекту-
альному, психическому, духовному и 
нравственному развитию, а также в 
ночное время в общественных местах, 
а именно: сокращать ночное время 
(с 22 до 6 часов), в течение которо-
го не допускается нахождение детей 
без сопровождения родителей с уче-
том сезонных, климатических и иных 
условий, и снижать с учетом своих 
культурных и иных местных традиций 
возраст детей, до достижения кото-
рого не допускается их нахождение в 
ночное время в установленных обще-
ственных местах без сопровождения 
родителей, а также лиц, которые про-
водят мероприятия с участием детей. 

Твердая позиция комитета осно-
вана на осознании необходимости 
повышения гарантий защиты несо-
вершеннолетних. Только в 2008  г., 
по информации Следственного ко-
митета при Прокуратуре Россий-
ской Федерации, от преступных 
посягательств пострадали свыше 
126000 несовершеннолетних, в том 
числе 1914 детей погибли, а 2300 
детям был нанесен тяжкий вред здо-
ровью. По мнению комитета, закон 
будет способствовать сокращению 
количества преступлений, совер-
шенных в отношении несовершен-
нолетних. Этот вывод подтвержда-
ется статистическими данными из 
регионов, в которых аналогичные 
законы уже приняты и действуют. 
Другая цель, на достижение кото-
рой направлен закон, – создание 
механизма профилактики правона-
рушений несовершеннолетних, что 
не менее актуально.

Однако разработка законопро-
екта требует не только выполнения 
условий федерального законода-
тельства, но и учета интересов и не-
совершеннолетних, и их родителей. 

Важно, чтобы этот закон не стал 
законом «о комендантском часе», 
т.е. ни в коем случае не носил реп-
рессивный характер. С  учетом всех 
обстоятельств возникла необходи-
мость в создании рабочей группы, 
организации изучения обществен-
ного мнения по данному вопросу, 
общественном обсуждении законо-
проекта. 

Еще одна проблема, требующая 
законодательного решения, – об 
узаконении самовольных построек. 
В комитет поступает большое коли-
чество обращений жителей Алтайс-
кого края, так или иначе связанных 
с этой проблемой. Ее решение тре-
бует комплексного подхода, так как 
регулируется различными отрасля-
ми права, причем не только на регио-
нальном, но и на федеральном уров-
не. Сегодня комитет начал работу 
по поиску правовых путей ее реше-
ния, однако требуется серьезная 
правовая проработка, возможно, 
потребуется подготовка изменений 
федерального законодательства. 

Таковы на сегодняшний день 
наиболее актуальные направления 
законотворческой работы комите-
та, которые будут определять рабо-
ту комитета и во втором полугодии. 
Однако, повторю еще раз, интенсив-
ность законотворческой деятель-
ности не умаляет тех требований, 
которые предъявляются к качеству 
законодательства. В условиях дина-
мично развивающегося законода-
тельства эти требования усилива-
ются и приобретают еще большую 
значимость. И для комитета по за-
конности, правопорядку и защите 
прав граждан, как и для  законода-
тельного органа Алтайского края 
в целом, главным показателем де-
ятельности является не количество, 
а качество принимаемых законов.
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Место отсылок к закону в системе 
конституционных норм. Глава 2 Кон-
ституции РФ от 12 декабря 1993  г. 
(с изм. от 30 декабря 2008 г.)1, закреп-
ляя каталог основных прав и свобод 
человека и гражданина (далее – основ-
ные права), содержит много отсылоч-
ных норм. В зарубежной конституци-
онной доктрине, в первую очередь, в 
германском государственном праве, 
такие нормы получили название ого-
ворок о законе (Vorbehalt des Ge-
setzes)2. Российские авторы также 
используют категорию «оговорка о 
законе» (Е.И.  Колюшин3, А.О.  Чет-
вериков4), «оговорка в законе» 
(В.И. Гойман)5 или «оговорка закона» 
(В.В. Невинский)6. Другие российские 
ученые применяют схожее понятие 
«отсылки к закону / федеральному за-
кону» (И.А.  Ледях7, И.А.  Конюхова8, 
Б.С.  Эбзеев9). Третьи, характеризуя 
фактически тождественное правовое 
явление, указывают либо на «требо-
вание к законодательному регулирова-
нию прав» (А.Л. Кононов)10, либо на 
«принцип закрепления ограничений 
прав и свобод исключительно феде-
ральным законом» (А.А. Подмарев)11. 

Если в содержательном плане с послед-
ней точкой зрения согласиться можно, 
то по соображениям юридической эко-
номии она не совсем удачна. Поэтому 
для краткости и в качестве основных 
терминов, отражающих суть рассмат-
риваемого правового явления, можно 
использовать категории «отсылка к 
закону» или «оговорка о законе». 
Первый в большей мере соответствует 
отечественной теории права. Второй 
заимствован из зарубежной юриди-
ческой науки. Учитывая абстрактность 
понятия отсылки к закону (оговорки о 
законе), требуется проанализировать 
его историческое развитие и выделить 
функции.

Историческое развитие отсылок 
к закону. Рассматриваемое правовое 
явление имеет давнюю историю в за-
падноевропейском конституционном 
законодательстве и государственно-
правовой практике. В этом отношении 
заслуживает внимания высказывание 
итальянского ученого А. Кариола о 
том, что «давать толкование принци-
пу законодательной оговорки следует 
исходя из концепции закона, господс-
твовавшей в либеральной политичес-

кой мысли XIX века»12. Сторонники 
подобных представлений в свое время 
исходили из естественной и прирож-
денной природы основных прав, но 
осознавали необходимость их ограни-
чения. Закон представлялся им в этой 
связи наиболее приемлемым средс-
твом. Именно он мог предотвратить 
злоупотребления индивидуальной 
свободой. «Самый жесткий закон,  – 
писал французский исследователь 
Э.  де  Лаблуэ, – всегда лучше самого 
мягкого произвола. Закон известен, он 
одинаков для всех, он оставляет граж-
данину независимость и достоинство, 
он не заставляет его … принуждать 
другого к чему-либо или делать по 
воле других»13. Либеральные истоки 
отсылок к закону находим в Деклара-
ции прав человека и гражданина Фран-
ции от 26 августа 1789 г. «Свобода 
состоит в возможности делать все, что 
не наносит вреда другому, – провоз-
глашалось в ст. 4 документа, – таким 
образом осуществление естественных 
прав каждого человека ограничено 
лишь теми пределами, которые обес-
печивают другим членам общества 
пользование теми же самыми правами. 

Алексей Вячеславович Должиков, доцент кафедры конституционного и админис-
тративного права Алтайского филиала ФГОУ ВПО «Сибирская академия государс-
твенной службы» в г. Барнауле, кандидат юридических наук

Важнейшим полномочием законодательных органов в Российской Феде-
рации является регулирование и защита основных прав и свобод человека и 
гражданина. Существует большое число отсылочных конституционно-пра-
вовых норм, которые предписывают регулировать основные права посредс-
твом закона. Однако разграничение полномочий федерального законодателя 
в данной сфере с иными ветвями и уровнями власти относится к числу на-
иболее спорных вопросов отечественной конституционно-правовой науки 
и практики. Соответственно, целью настоящей публикации выступает 
анализ понятия, истории становления и функций отсылок к закону. В ра-
боте также обращается внимание на то, что подобные отсылки не только 
устанавливают исключительное полномочие федерального законодателя по 
первичному регулированию основных прав, но и одновременно позволяют пре-
дотвращать произвольные ограничения данных прав со стороны иных вет-
вей и уровней власти. Кроме того, предпринимается попытка обоснования 
возможности делегирования законодательных полномочий в сфере основных 
прав на основании и в пределах, устанавливаемых федеральным законом. 
В работе особое внимание обращается на правовые позиции Конституцион-
ного Суда РФ, в которых дается официальное толкование рассматриваемых 
правовых явлений.

КОНСТИТУЦИОННАЯ ОТСЫЛКА К ЗАКОНУ 
И РАЗГРАНИЧЕНИЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬНЫХ 
ПОЛНОМОЧИЙ В СФЕРЕ ОСНОВНЫХ ПРАВ
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Пределы эти могут быть определены 
только законом»14. Ради достижения 
общественного порядка основные 
права должны закрепляться законами 
как правовыми актами представитель-
ных органов государственной власти.

В этой связи понятие отсылки к 
закону предопределяется концепцией 
народного представительства и кон-
ституционным принципом демокра-
тической государственности (ст. 1, 3 
Конституции РФ). Оговорка о законе 
связана с уверенностью в том, что в 
нем как акте представительного ор-
гана власти можно выразить общую 
волю народа. Реализация народного 
суверенитета посредством выборов 
представительного органа долгое вре-
мя представлялась достаточной гаран-
тией против произвола исполнитель-
ной власти, склонность к которому 
выявил средневековый абсолютизм. 
Предполагалось, что принимаемые на-
родными представителями законы не 
способны ущемлять свободу граждан. 

Вместе с тем демократия и народ-
ное представительство из средства, га-
рантирующего осуществление основ-
ных прав, могут превратиться в свою 
противоположность. На основе прин-
ципа большинства законодателем не-
редко принимаются решения, которые 
подменяют общее благо узкогруппо-
выми интересами. Существует опас-
ность не только ущемления интересов 
меньшинства, но и выхолащивания ис-
тинного смысла основных прав15. Од-
нако при прочих равных условиях ог-
раничивающий основные права закон 
обладает преимуществами, в первую 
очередь по сравнению с актами орга-
нов исполнительной власти.

Функции оговорки о законе. На этом 
фоне интерес представляет вопрос о 
функциях, выполняемых отсылкой к 
закону. Можно выделить две их основ-
ные функции.

Отсылка к закону как наделение фе-
дерального законодателя полномочием 
по ограничению основных прав. Первая 
функция отсылки к закону заключает-
ся в установлении полномочия Феде-
рального Собрания РФ регулировать 
и ограничивать основные права. В со-
ответствии с ч. 3 ст. 55 Конституции 
РФ основные права «могут быть огра-
ничены федеральным законом только 
в той мере, в какой это необходимо в 

целях защиты основ конституционно-
го строя, нравственности, здоровья, 
прав и законных интересов других 
лиц, обеспечения обороны страны и 
безопасности государства». Согласно 
узкому толкованию данная конститу-
ционная норма означает, что основные 
права могут регулироваться и ограни-
чиваться только Федеральным Собра-
нием РФ и лишь в форме федерального 
закона. Интересно, что Конституци-
онный Суд РФ часто допускает тексту-
альную ошибку при цитировании ч. 3 
ст. 55 и определяет, что основные пра-
ва «могут быть ограничены только 
(выделено мною. – А.Д.) федеральным 
законом»16. В других случаях данная 
норма приводится Конституционным 
Судом РФ правильно17.

Похожее искажение конститу-
ционного текста распространено и 
в юридической науке18. Например, 
допуская ошибку в цитировании ч.  3 
ст.  55 Конституции РФ, профессор 
Е.И.  Колюшин полагает, что «ни 
Президент РФ, ни Правительство РФ, 
ни органы субъектов РФ не могут ус-
танавливать ограничения не только 
конституционных прав, но и иных 
прав граждан»19. С такой позицией 
полностью согласиться нельзя. В про-
тивном случае акты указанных органов 
лишались бы функций правового регу-
лирования общественных отношений. 
Более подробный анализ практики 
Конституционного Суда РФ также 
доказывает возможность вторичного 
ограничения конституционно закреп-
ляемых прав на основании и в преде-
лах, устанавливаемых федеральным 
законом, посредством нормативных 
правовых актов Президента РФ, Пра-
вительства РФ (иных федеральных ор-
ганов исполнительной власти) и зако-
нов субъектов РФ.

Отсылка к закону как конститу-
ционная гарантия от произвольного 
ограничения основных прав. Вторая 
функция отсылки к закону заключает-
ся в предотвращении возможных нару-
шений основных прав, в первую оче-
редь, со стороны исполнительной и 
«региональной» властей. Тем самым 
категория «отсылка к закону», явля-
ясь неотъемлемым элементом консти-
туционного принципа правовой госу-
дарственности (ст. 1, 15 Конституции 
РФ), выступает пределом компетен-

ции для указанных властей. Именно 
в таком качестве рассматривает кате-
горию отсылки к закону Конституци-
онный Суд РФ. В Постановлении от 
11 ноября 1997 г. подчеркивается, что 
«конституционное требование об ус-
тановлении налогов и сборов только 
и исключительно в законодательном 
порядке представляет собой один из 
принципов правового демократичес-
кого государства и имеет своей целью 
гарантировать, в частности, права и 
законные интересы налогоплательщи-
ков от произвола и несанкциониро-
ванного вмешательства исполнитель-
ной власти»20.

В то же время Конституция РФ не 
содержит ясного разграничения пол-
номочий федерального законодателя 
в сфере основных прав с законода-
тельными (представительными) орга-
нами субъектов РФ (горизонтальное 
разделение власти), с одной стороны, 
а также с Президентом РФ и органа-
ми исполнительной власти (верти-
кальное разделение власти), с другой 
стороны. В отличие от Федерального 
Собрания РФ все указанные государс-
твенные органы наделены полномочи-
ями защищать (гарантировать, обес-
печивать) основные права (п. «б» 
ч. 1 ст. 72, ч. 2 ст. 80, п. «е» ч. 1 ст. 114 
Конституции РФ). Однако в процессе 
осуществления таких полномочий они 
могут нарушать основные права. Если 
федеральный закон четко не наде-
ляет такие государственные органы 
полномочиями по вторичному ре-
гулированию или ограничению ос-
новных прав, то соответствующие 
нормативные правовые акты могут 
быть признаны неконституцион-
ными.

Так, в ранней конституционной 
судебной практике была установлена 
неприемлемость регулирования ос-
новных прав Указом Президента РФ 
«без участия и вопреки воле законо-
дателя». Неконституционным было 
признано слияние двух федеральных 
ведомств (Министерства безопаснос-
ти и внутренних дел РФ), поскольку 
деятельность реорганизуемых орга-
нов, «будучи направлена на охрану 
прав граждан, связана в то же время 
с реальными ограничениями консти-
туционных прав» (Постановление от 
14 января 1992 г.21). В последующем 
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Конституционный Суд РФ определял 
конституционность всех рассматрива-
емых президентских указов.

В отношении постановлений Пра-
вительства РФ Конституционный 
Суд  РФ занимает более активную по-
зицию. Ярким примером выступает 
«чеченское дело» (Постановление 
от 31 июля 1995 г.), в котором не со-
ответствующим Конституции РФ 
были признаны ограничения свободы 
передвижения (выдворение граждан 
за пределы Чеченской Республики) и 
свободы информации (лишение аккре-
дитации журналистов). По мнению 
Конституционного Суда РФ, установ-
ление таких ограничений основных 
прав Постановлением Правительства 
РФ «не соответствует полномочиям, 
установленным в соответствующих за-
конах» и «вводит новые основания и 
порядок лишения [основных прав] …, 
не предусмотренные законом»22.

Наиболее часто введение ограни-
чений основных прав признавалось 
неконституционным в отношении 
нормативных правовых актов субъек-
тов РФ. Согласно практике Конститу-
ционного Суда РФ законы субъектов 
РФ произвольно ограничивали сво-
боду передвижения23, избирательные 
права24, свободу экономической де-
ятельности, право собственности25 и 
др. В данном случае основные права 
использовались для обеспечения об-
щей централизации государственной 
власти. Не случайно основные права 
в зарубежной доктрине определяют-
ся в качестве «рычага унитаризации» 
(Grundrechte als Unitarisierungshebel). 
В этой связи отсылка к федеральному 
закону «…выступает своеобразным 
гарантом стабильности законодатель-
ного порядка на всем федеральном 
пространстве, и в этом особая цен-
ность ее функциональной направлен-
ности»26. Поэтому отсылка к закону 
запрещает ограничивать основные 
права всем государственным орга-
нам кроме федерального законода-
теля без его прямого на то уполно-
мочивания.

Возможность ограничения основных 
прав в предусмотренных федеральным 
законом случаях и пределах. Несмот-
ря на исключительную и первичную 
компетенцию Федерального Собра-
ния РФ по ограничению основных 

прав, сами конституционные нормы 
прямо не исключают регулирования 
основных прав подзаконными нор-
мативными правовыми актами. Более 
того, отсылки к закону предполагают 
делегирование законодательных по 
своей природе полномочий другим 
государственным органам в случаях и 
пределах, предусмотренных федераль-
ным законом. Такой вывод вытекает 
из толкования конституционно-пра-
вовых норм Конституционным Судом 
РФ. Поэтому решения требует вопрос 
о размежевании законодательных пол-
номочий между различными уровнями 
и ветвями публичной власти в России.

Разграничение законодательных 
полномочий в сфере основных прав меж-
ду федеральным и региональными парла-
ментами. В соответствии с ч. 1 ст. 17, 
ч. 3 ст. 55, п. «в» ч. 1 ст. 71 Конститу-
ции РФ регулирование, ограничение 
и защита основных прав отнесены к 
исключительной компетенции Феде-
рального Собрания Российской Фе-
дерации. Одновременно в совместном 
ведении Российской Федерации и ее 
субъектов находится только защита 
основных прав (п. «б» ч. 1 ст. 72). 
Согласно господствующему в конс-
титуционной доктрине мнению субъ-
екты РФ не обладают полномочиями 
по ограничению основных прав. Они 
вправе лишь устанавливать и вводить 
дополнительные гарантии реализации 
основных прав. Первоначально Конс-
титуционный Суд РФ также настаивал 
на том, что требование об ограниче-
нии основных прав «только на осно-
вании закона, не подлежит расшири-
тельному толкованию: в данном случае 
понятием «закон» охватываются ис-
ключительно федеральные законы, но 
не законы субъектов Российской Фе-
дерации, поскольку иначе названной 
норме придавался бы неконституци-
онный смысл» (Постановление от 4 
апреля 1996 г.)27.

В настоящее время Конституци-
онный Суд РФ скорректировал свою 
правовую позицию и согласился с вы-
сказанным в доктрине предложени-
ем28 о разграничении первичного (в 
смысле п. «в» ч. 1 ст. 71) и вторичного 
(в  смысле п. «б» ч. 1 ст. 72) ограни-
чения основных прав. Интерпрети-
руя ограничение избирательных прав, 
Конституционный Суд РФ признал, 

что «субъекты Российской Федерации 
имеют собственное избирательное 
законодательство, на основе которо-
го проводятся выборы в их законода-
тельные (представительные) органы 
государственной власти и обеспечи-
ваются избирательные права граждан 
применительно к указанному уровню 
выборов. Соответствующий закон 
субъекта РФ выступает при этом в ка-
честве конкретизирующего норматив-
ного регулятора избирательных прав 
граждан… Такое регулирование не яв-
ляется регулированием прав и свобод 
человека и гражданина в смысле ста-
тьи 71 (п. «в»), оно носит вторичный 
характер и производно от базового, ус-
танавливаемого … Конституцией РФ 
и федеральными законами» (Поста-
новление Конституционного Суда РФ 
от 11 марта 2008 г. № 4-П)29. Следова-
тельно, в целях обеспечения основных 
прав законы субъектов РФ могут их 
конкретизировать во вторичном по-
рядке на основании федерального за-
кона, но не ниже устанавливаемых им 
пределов. При этом нужно учитывать, 
что вторичное ограничение основных 
прав законами субъектов РФ возмож-
но только в рамках вопросов, отне-
сенных Конституцией к предметам 
совместного ведения (ст. 72), но не по 
вопросам, отнесенным к исключитель-
ной компетенции Федерации (ст.  71). 
Если установление в законе субъекта 
РФ ограничивающей основные права 
административной ответственности 
допустимо30, то в отношении уголов-
ной ответственности такое региональ-
ное правотворчество явно неконсти-
туционно.

Ограничение основных прав нор-
мативными указами Президента РФ 
как применение доктрины «указного 
права». Исходя из ч. 2 ст. 80 Конс-
титуции РФ Президент РФ обладает 
функциями гаранта основных прав и 
«координатора» всех органов госу-
дарственной власти. Для гарантиро-
вания основных прав и обеспечения 
взаимодействия с законодательной 
властью Президент РФ может прини-
мать нормативные указы, которые не 
должны, однако, противоречить Кон-
ституции РФ и федеральным законам 
(ч. 1, 3 ст. 90).

После принятия в 1993 г. Консти-
туции РФ из-за наличия парламент-



32

ского большинства, оппозиционного 
главе государства, Федеральное Соб-
рание РФ не могло или не желало (час-
то по идеологическим причинам) ус-
тановить первичное законодательное 
регулирование ряда основных прав 
(избирательные права, право на до-
ступ к публичной службе, право собс-
твенности на землю, трудовые права). 
Учитывая настоятельную обществен-
ную необходимость, Президент РФ 
начал восполнять обнаружившиеся на 
практике пробелы законодательного 
регулирования основных прав. Такое 
явление получило название «указного 
права» и критиковалось как вторже-
ние Президента РФ в исключительные 
законодательные полномочия россий-
ского парламента31.

Реальная политическая практика 
и существующие пробелы в гаранти-
ровании основных прав, вызванные 
бездействием федеральной законо-
дательной власти, стали достаточно 
сильными аргументами в пользу лега-
лизации указного права Конституци-
онным Судом РФ32. Обвинения феде-
рального парламента в бездействии и 
медлительности по принятию законо-
дательных решений нашли свое пря-
мое отражение в конституционной 
судебной практике. Конституцион-
ный Суд РФ объясняет необходимость 
восполнения законодательных пробе-
лов с помощью президентских указов 
тем, «…что своевременно сделано не 
было» (Постановление от 31 июля 
1995 г.)33, либо тем, что «федеральный 
законодатель на протяжении длитель-
ного времени не внес необходимых 
корректив в соответствующие законо-
дательные акты» (Постановление от 
25 июня 2001  г.)34. Если в свое время 
указное право могло быть обоснова-
но неразработанностью отдельных 
отраслей и институтов российского 
законодательства, а равно переходным 
периодом развития российской госу-
дарственности, то в настоящее время 
таким аргументом могут служить не-
предвиденные случаи появления зако-
нодательных пробелов. Так, доктрина 
«указного права» оказалась востре-
бованной при правовом регулирова-
нии избирательных прав на выборах в 
представительные (законодательные) 
органы, сформированных в результате 
объединения субъектов РФ35. В усло-

виях объективного отсутствия зако-
нодательного органа подобные указы 
Президента РФ выступают оптималь-
ным средством для преодоления про-
белов в правовом регулировании ос-
новных избирательных прав.

Важно обратить внимание на то, 
что Конституционный Суд РФ не 
только выявил «подразумеваемые пол-
номочия» российского Президента по 
ограничению основных прав, но также 
установил некоторые пределы и рамки 
для подобных президентских полно-
мочий. В качестве таких пределов мож-
но рассматривать то, что указы Пре-
зидента РФ: 1)  могут быть приняты 
только в условиях существования за-
конодательных пробелов; 2)  не долж-
ны противоречить Конституции РФ и 
действующим федеральным законам; 
3) не могут издаваться по вопросам, в 
отношении которых существуют пря-
мые отсылки к федеральному и феде-
ральному конституционному закону; 
4) имея временный характер, действу-
ют до приятия по конкретному вопро-
су федерального закона.

Для легитимации «указного пра-
ва» необходимо в отдельном феде-
ральном законе урегулировать пол-
номочия Президента РФ в порядке 
делегированного законодательства, 
включая возможное ограничение 
основных прав. Попытки в этом на-
правлении уже предпринимались. Так, 
проект Федерального закона «О нор-
мативных правовых актах РФ», подго-
товленный Институтом законодатель-
ства и сравнительного правоведения, 
предусматривал, что в случае издания 
Президентом указов, восполняющих 
пробелы в законодательстве, Пре-
зидент не позднее 10 дней вносит 
в Государственную Думу в порядке 
законодательной инициативы соот-
ветствующий законопроект, который 
рассматривается в первоочередном 
порядке36.

Делегирование полномочий по огра-
ничению основных прав Правительству 
РФ. Конституционное законодательс-
тво ясно не определяет компетенцию 
Правительства РФ в области основ-
ных прав. Согласно п. «е» ч. 1 ст. 114 
Конституции РФ, ст.  19 Федераль-
ного конституционного закона от 
17  декабря  1997  г. (с изм. от 30  дека-
бря 2008 г.) «О Правительстве РФ»37 

к полномочиям Правительства РФ от-
несено осуществление мер по обеспе-
чению основных прав. 

Уже в своей ранней практике Конс-
титуционный Суд РФ дает толкование 
данному виду полномочий Правитель-
ства РФ применительно к свободе эко-
номической деятельности (Постанов-
ление от 19 марта 1993 г.). Анализируя 
постановление, которым вводился ре-
жим льготного налогообложения, Суд 
не отрицает полномочия Правительс-
тва РФ осуществлять меры по защите 
основных прав. «Однако эти меры,  – 
по мнению Суда, – должны осущест-
вляться в пределах его полномочий, 
предусмотренных Конституцией РФ 
и действующим законодательством, и 
в установленных ими формах. В дан-
ном случае Правительство вторглось 
в сферу законодательной власти, чем 
нарушило установленное Основным 
Законом разделение властей, превыси-
ло свои полномочия»38. Следователь-
но, Правительство РФ собственными 
актами может осуществлять меры по 
обеспечению и защите основных прав, 
но только на основании и в пределах, 
устанавливаемых законодателем. Од-
нако на практике меры по защите 
основных прав, осуществляемые 
федеральными органами исполни-
тельной власти, трудно отличить от 
законодательного ограничения та-
ких прав.

В то же время, исходя из прин-
ципа разделения властей, по срав-
нению с органами исполнительной 
власти федеральный законодатель 
обладает исключительной компе-
тенцией по ограничению основных 
прав. Именно такая правовая пози-
ция неоднократно высказывалась 
Конституционным Судом РФ. Так, в 
Постановлении от 22 ноября 2001 г. 
указывается, что «конституцион-
ный принцип разделения государ-
ственной власти на законодатель-
ную, исполнительную и судебную 
(ст. 10 Конституции РФ) в сфере 
правового регулирования пред-
полагает разграничение законода-
тельной функции, возлагаемой на 
Федеральное Собрание, и функции 
обеспечения исполнения законов, 
возлагаемой на Правительство РФ. 
Поскольку Правительство РФ осу-
ществляет меры по обеспечению 
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прав … ни оно само, ни другие орга-
ны исполнительной власти не вправе 
устанавливать не предусмотренные 
федеральным законом обязанности 
и обременения, ограничивающие 
конституционные права»39.

На этом фоне достаточно спор-
ным представляется допускаемое 
на практике первоначальное регу-
лирование основных прав актами 
органов исполнительной власти, а 
не федеральными законами. Так, 
Конституционный Суд РФ признал 
конституционной утвержденную 
Постановлением Правительства РФ 
плату за перевозку тяжеловесных 
грузов, которая ограничивала права 
собственности (Постановление от 
17 июля 1998 г.40). Фактически в дан-
ном решении было обосновано огра-
ничение основного права без указа-
ния на то в федеральном законе, что 
выходит за пределы компетенции 
Правительства РФ. На это обратил 
внимание судья А.Л. Кононов, кото-
рый в своем особом мнении подчерк-
нул, что «…плата за перевозку тяже-
ловесных грузов является платежом 
налогового характера и, следова-
тельно, все существенные элементы 
этого платежа могут быть установ-
лены только федеральным законода-
тельством в надлежащем порядке в 
форме налогового закона».

Теория существенности как кон-
ституционная гарантия от произволь-
ного делегированного законодательства 
в сфере основных прав. Указанное осо-
бое мнение формулирует требование 
о том, что наиболее важные условия 
и предпосылки ограничения основ-
ных прав должны быть урегулиро-
ваны законодателем самостоятель-
но, а не отданы на усмотрение иных 
государственных органов, включая 
органы исполнительной власти. 
В  частности, в германском государ-
ственном праве данное требование 
обозначается как теория существен-
ности (Wesentlichkeitstheorie)41.

Отчетливо рассматриваемую 
тео рию демонстрирует практика 
Конституционного Суда РФ «по 
налоговым вопросам». Как подчер-
кивается в Постановлении от 11 но-
ября 1997 г., если «существенные 
элементы налога или сбора устанав-
ливаются исполнительной властью, 

то принцип определенности нало-
говых обязательств подвергается 
угрозе, поскольку эти обязательства 
могут быть изменены в худшую для 
налогоплательщика сторону в упро-
щенном порядке»42.

Наиболее подробно теория су-
щественности нашла свое отраже-
ние в Постановлении от 6 апреля 
2004 г.43, в котором было признано 
неконституционным ограничение 
свободы экономической деятель-
ности посредством установления 
актом Правительства РФ перечня 
морских портов, в которых не до-
пускалась деятельность негосударс-
твенных лоцманских организаций. 
Конституционный Суд РФ указал, 
что «федеральный законодатель не 
определил критерии и ориентиры 
относительно установления осо-
бенностей негосударственных ор-
ганизаций по лоцманской проводке 
судов, оставив это на усмотрение 
Правительства РФ, и тем самым не 
исключил возможность произволь-
ного толкования объема и содержа-
ния, а значит – ограничения прав и 
свобод актом Правительства РФ». 
Аналогичная правовая позиция со-
держится и в Постановлении Кон-
ституционного Суда РФ от 14 июля 
2005 г.44.

Таким образом, принципы де-
мократической государственности 
и разделения властей предусматри-
вают приоритет законов как актов 
выборного органа народного пред-
ставительства, которые призваны 
осуществлять первичное норматив-
ное закрепление и ограничение ос-
новных прав. Законы субъектов РФ, 
указы Президента РФ и норматив-
ные правовые акты органов испол-
нительной власти могут осущест-
влять вторичное регулирование и 
ограничение основных прав, но в 
предусмотренных федеральным за-
коном случаях и пределах. При этом 
согласно теории существенности 
федеральный законодатель должен 
самостоятельно принять наиболее 
важные решения, которые исклю-
чали бы произвольное усмотрение 
иных государственных органов при 
осуществлении полномочий по ог-
раничению основных прав.
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Слово «мандат» переводится с ла-
тинского («mandatum») как «полномо-
чия»1. Этот термин в конституционно-
правовой науке является многозначным. 
Во-первых, под ним подразумевается 
документ, удостоверяющий полномочия 
какого-либо лица (в том числе акт изби-
рательной комиссии, подтверждающий 
факт избрания депутата). Во-вторых, 
термином «мандат» обозначают вакан-
тное место, занимаемое, как правило, 
посредством избрания. В этом случае 
под депутатским мандатом понимают 
должность в парламенте с соответствую-
щими правами и обязанностями. В-тре-
тьих, слово «мандат» употребляется в 
расширительном значении как синоним 
к слову «статус» депутата. И, наконец, 
в-четвертых, «мандатом» именуют 
один из элементов правового статуса 
депутата парламента, обозначающий 
опосредованный правом характер взаи-
моотношений депутата с избирателями, 
обусловленный фактом уполномочива-
ния депутата избирателями на осущест-
вление суверенной воли народа в зако-
нодательном органе. 

Мандат депутата в последнем значе-
нии может иметь различный характер, 
а потому подразделяется на виды, сре-
ди которых традиционно называются 
императивный и свободный мандаты. 
Императивный мандат депутата харак-
теризуется тем, что депутат считается 
представителем избирателей только 
своего избирательного округа, обязан 
принимать наказы избирателей и отчи-
тываться за их выполнение, может быть 
отозван избирателями. При свободном 
мандате депутат, напротив, признается 
представителем всего населения (а не 
избирательного округа), не обязан при-

нимать наказы избирателей, отчитывать-
ся перед ними и не может быть отозван. 

Федеративный характер российской 
государственности предполагает су-
ществование парламентов в субъектах 
РФ. Это, в свою очередь, ставит вопрос 
о мандате депутата законодательного 
(представительного) органа государс-
твенной власти субъекта РФ. И если в 
советское время на всех уровнях власти 
превалировала модель императивного 
мандата депутата, то в настоящее время 
проблема взаимоотношений депутатов 
и избирателей в субъектах РФ решается 
далеко неоднозначно.

Конституция РФ умалчивает о при-
роде депутатского мандата на уровне 
субъектов РФ. Федеральный закон от 
22  сентября 1999 г. (ред. от 9 февраля 
2009  г.) № 184-ФЗ «Об общих при-
нципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъек-
тов РФ» также обходит указанную про-
блему стороной2. Анализ законодатель-
ства субъектов РФ позволяет выделить 
следующие подходы к закреплению ман-
дата депутата законодательного (пред-
ставительного) органа государственной 
власти субъекта РФ.

Во-первых, в ряде субъектов РФ на-
шел свое признание свободный мандат 
депутата. Так, закон Иркутской облас-
ти от 11 октября 1995 г. (ред. от 8 июня 
2009 г.) № 258 «О статусе депутата За-
конодательного собрания Иркутской 
области» называет депутата представи-
телем народа и не содержит норм, пре-
дусматривающих наказы избирателей, 
отчетность перед ними и возможность 
отзыва3. Отсутствуют элементы им-
перативного депутатского мандата и в 

законодательстве Красноярского края, 
Ленинградской области, города Санкт-
Петербурга4. 

Во-вторых, некоторые субъекты РФ 
пошли по пути закрепления всех элемен-
тов, свойственных для императивного 
мандата депутата. Например, в Респуб-
лике Тыва закон от 13 июля 2005 г. (ред. 
от 22 мая 2009 г.) № 982 ВХ-1 «О ста-
тусе депутатов Палаты представителей 
и Законодательной палаты Верховного 
Хурала Республики Тыва»5 предусмат-
ривает институты наказов избирателей 
и отчетности депутата республиканско-
го парламента, а закон от 20 мая 1999 г. 
№ 227 «О порядке отзыва депутата Вер-
ховного Хурала (парламента) Респуб-
лики Тыва» регламентирует процедуру 
отзыва депутата6. В законодательстве о 
статусе депутата представительного ор-
гана Республики Алтай также находят 
свое отражение все элементы импера-
тивного мандата7.

Это дает основание некоторым уче-
ным констатировать наличие импера-
тивного мандата депутата в субъектах 
РФ. Но все же характер взаимоотноше-
ний между депутатом и избирателями в 
этом случае не соответствует «класси-
ческому» пониманию императивного 
мандата, поскольку в них не существует 
жесткой зависимости депутатов от мне-
ния избирателей, выраженного в нака-
зах. 

В-третьих, весьма распространен-
ным в субъектах РФ вариантом регули-
рования взаимоотношений депутатов с 
избирателями является одновременное 
закрепление тех или иных отдельно взя-
тых признаков императивного мандата с 
элементами свободного мандата. Напри-
мер, в законодательстве Кировской об-

Людмила Геннадьевна Коновалова, доцент кафедры конституционного и админис-
тративного права Алтайского филиала ФГОУ ВПО «Сибирская академия государс-
твенной службы» в г. Барнауле, кандидат юридических наук

Достаточно актуальной проблемой организации и функционирования 
современного государства является обеспечение взаимосвязи депутата с из-
бирателями с тем, чтобы парламент действительно выражал волю и ин-
тересы народа. Для решения этой проблемы конституционное право пред-
лагает юридическую конструкцию мандата депутата. В данной статье 
проводится анализ традиционных элементов мандата депутата, делаются 
авторские выводы относительно целесообразности использования институ-
тов наказов, отчетности и отзыва для депутата Алтайского краевого За-
конодательного Собрания.
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ласти из институтов, свойственных им-
перативному мандату, закреплен только 
отзыв; в Томской области – отчетность8.

К последней группе субъектов от-
носится и Алтайский край. В частности, 
депутат Алтайского краевого Законода-
тельного Собрания обязан отчитывать-
ся перед избирателями и может быть 
ими отозван. Для анализа этой модели 
взаимоотношений депутатов с избирате-
лями представляется логичным подроб-
нее рассмотреть отдельные элементы 
мандата депутата Алтайского краевого 
Законодательного Собрания (АКЗС).

1. Легальное представительство ин-
тересов. В соответствии со ст. 69 Устава 
(Основного Закона) Алтайского края от 
5 июня 1995 г. (ред. от 10 марта 2009 г.) 
и ст. 1 закона Алтайского края от 30 но-
ября 2000 г. (ред. от 11 сентября 2008 г.) 
«О статусе депутата Алтайского крае-
вого Законодательного Собрания» де-
путатом АКЗС «является избранный в 
соответствии с федеральным законом и 
законом Алтайского края представитель 
избирателей, уполномоченный осущест-
влять в Алтайском краевом Законода-
тельном Собрании законодательные и 
иные полномочия, предусмотренные 
федеральными законами, Уставом (Ос-
новным Законом) Алтайского края и за-
конами Алтайского края»9.

То есть депутат Алтайского краевого 
Законодательного Собрания не призна-
ется представителем лишь своего изби-
рательного округа. При этом удачным 
является подход к определению депутата 
через указание на представительство из-
бирателей. Для сравнения, например, за-
конодательство Приморского края рас-
сматривает депутата Законодательного 
Собрания Приморского края в качестве 
представителя народа10, в то время как 
формулировка «представитель народа» 
уместна лишь для депутата федерального 
парламента, поскольку «народ» в юрис-
пруденции ассоциируется с жителями 
всего государства. В Тюменской облас-
ти депутата областной Думы именуют 
«…избранным народом представителем 
области»11, что не согласуется с прави-
лами русского языка (логичнее было бы 
тогда называть депутата представителем 
населения соответствующего субъекта 
РФ).

Важно подчеркнуть, что «предста-
вительство избирателей» в алтайском 
законодательстве следует трактовать 
исключительно как представительс-
тво всех жителей края, обладающих 
правом голоса. Недопустимо прочте-
ние вышеуказанной нормы в смысле 
представительства только избирателей, 

пришедших на выборы, или избирателей, 
проголосовавших за конкретного депу-
тата. Такое толкование вытекает из Пос-
тановления Конституционного Суда РФ 
от 17 ноября 1998 г. № 26-П (хотя и вы-
несенного в отношении депутатов феде-
рального парламента), в котором орган 
конституционного контроля РФ особо 
подчеркнул, что «граждане, которые не 
голосовали вообще или голосовали, но 
не за тех кандидатов, которые стали де-
путатами, не могут рассматриваться как 
лишенные своего представительства в 
парламенте...»12.

Вместе с тем, независимо от того, 
чьим представителем именуется депутат, 
алтайское законодательство (как и зако-
нодательство абсолютного большинс-
тва субъектов РФ) содержит нормы о 
взаимодействии депутатов с избирате-
лями. Ст. 5 закона Алтайского края от 
30 ноября 2000 г. (ред. от 11 сентября 
2008 г.) «О статусе депутата Алтайского 
краевого Законодательного Собрания» 
называет в качестве одной из форм де-
ятельности депутата работу с избира-
телями соответствующего избиратель-
ного округа. Подробнее об этой форме 
деятельности депутата говорится в главе 
второй закона. Она обязывает депутата 
Алтайского краевого Законодательного 
Собрания поддерживать связь с изби-
рателями, рассматривать их обращения, 
информировать о деятельности парла-
мента. При этом депутат, избранный по 
одномандатному избирательному окру-
гу, поддерживает связь с избирателями 
своего округа, а депутат, избранный по 
единому избирательному округу, под-
держивает связь с избирателями в адми-
нистративно-территориальных едини-
цах, определенных фракцией. 

2. Наказы избирателей. Законода-
тельство Алтайского края не закрепляет 
обязанности депутатов краевого Зако-
нодательного Собрания принимать на-
казы избирателей. Напротив, ст. 1 зако-
на Алтайского края от 30 ноября 2000 г. 
(ред. от 11 сентября 2008 г.) «О статусе 
депутата Алтайского краевого Законода-
тельного Собрания» устанавливает, что 
при осуществлении своих полномочий 
депутат руководствуется только «Конс-
титуцией РФ, федеральными законами, 
Уставом (Основным Законом) Алтайс-
кого края, настоящим Законом, иными 
законами Алтайского края, Регламентом 
Алтайского краевого Законодательного 
Собрания».

Несмотря на видимый демократизм, 
институт наказов достаточно противо-
речив и подвергается неоднозначной 
оценке и на практике, и в юридической 

литературе. Существуют как явные его 
сторонники, так и рьяные противники. 
Однако в целом необходимо сказать, что 
достаточно большой опыт применения 
наказов избирателей в советское время 
так и не дал ответа на вопросы о том, с 
какого момента наказ считается утверж-
денным (на собрании избирателей или в 
представительном органе); каким обра-
зом давать наказы депутатам, избранным 
по партийным спискам; как избежать 
субъективизма при утверждении нака-
зов в парламенте; как поступать с нака-
зами, данными кандидату, не прошедше-
му в парламент, и т.п.

Недопустимой является практика 
финансирования наказов из так назы-
ваемых «резервных фондов», сущест-
вовавшая в некоторых субъектах РФ до 
ее отмены в судах13. Задумка депутатов 
заключалась в том, что определенный 
процент бюджета субъекта РФ изначаль-
но отводился на реализацию наказов из-
бирателей. При этом вся «резервная» 
сумма в равных долях делилась между 
депутатами, самостоятельно форми-
рующими соответствующие целевые 
расходы, которые затем проходили фор-
мальное утверждение парламентом. Это 
позволяло легко заручаться поддержкой 
избирателей, не предпринимая никаких 
позитивных действий в сфере нормот-
ворчества. Недаром в настоящее время 
Бюджетный кодекс РФ запрещает фор-
мирование резервных фондов предста-
вительных органов14.

Поддерживая алтайского законода-
теля в отрицании института наказов де-
путатам, можно привести ряд аргумен-
тов против его признания. Во-первых, 
принятие наказов депутатами противо-
речит принципу разделения властей. За-
конодательная власть должна принимать 
законы, в том числе бюджет, в соответс-
твии с достаточно общими строками 
бюджетной классификации, а исполни-
тельная власть – исполнять их, высту-
пая, в том числе, в качестве конкретного 
распорядителя бюджетных средств. Во-
вторых, депутат не может принимать на 
себя обязательства, входящие в компе-
тенцию коллегиального органа. В-треть-
их, дача наказов бессмысленна с учетом 
современной сложности законодатель-
ства и занятости населения в условиях 
рыночной экономики. 

Вместе с тем отрицание наказов 
избирателей не означает отказа от 
рассмотрения обращений граждан. 
В юридической литературе даже выска-
зывается мнение о том, что обращения 
граждан по существу заменяют собой 
наказы15. Конечно, в строго юридичес-
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ком смысле это не однопорядковые яв-
ления. Наказы принимаются исключи-
тельно на собраниях граждан, подлежат 
утверждению представительным орга-
ном, могут иметь только публичный ха-
рактер. В то же время обращения граж-
дан способны заменить собою наказы 
в общесоциальном смысле, сохранив 
лишь достоинства последних. Они дают 
четкое представление депутату о нуждах 
населения, способствуют поддержанию 
связи с избирателями. При этом они, в 
отличие от наказов, не обязывают депу-
тата осуществлять то, что входит не в его 
компетенцию, не сковывают самостоя-
тельность и инициативность депутата. 

Поэтому заслуживает позитивной 
оценки закрепление в ст. 10 закона Ал-
тайского края от 30 ноября 2000 г. (ред. 
от 11 сентября 2008 г.) «О статусе депу-
тата Алтайского краевого Законодатель-
ного Собрания» обязанности депутата 
рассматривать обращения граждан, 
а также принятие закона Алтайского 
края от 29 декабря 2006 г. «О рассмот-
рении обращений граждан Российской 
Федерации на территории Алтайского 
края»16.

3. Отчетность перед избирателями. 
Ст. 69 Устава (Основного Закона) Ал-
тайского края от 5 июня 1995 г. (ред. 
от 10 марта 2009 г.) устанавливает под-
отчетность депутата регионального 
парламента избирателям. Эта норма 
находит свое развитие в ст. 11 закона 
Алтайского края от 30 ноября 2000 г. 
(ред. от 11 сентября 2008 г.) «О статусе 
депутата Алтайского краевого Законода-
тельного Собрания», согласно которой 
депутат не реже одного раза в год обязан 
отчитаться в соответствующем избира-
тельном округе (административно-тер-
риториальных единицах) перед избира-
телями о своей деятельности. При этом 
органы местного самоуправления по 
согласованию с депутатом предоставля-
ют помещение для проведения отчета 
депутата, приема и встреч с избирателя-
ми, извещают избирателей о времени и 
месте их проведения, а также оказывают 
депутату иную необходимую помощь.

Более подробная регламентация 
содержания и процедуры проведения 
отчета депутата в алтайском законода-
тельстве отсутствует. С аналогичной 
проблемой сталкиваются и другие субъ-
екты РФ, официально признающие ин-
ститут отчетности депутатов. Как пра-
вило, регулируется лишь периодичность 
отчетов, которая колеблется от одного 
(Алтайский край, Республика Бурятия, 
Краснодарский край) до двух (Республи-
ка Алтай) раз в год. В некоторых субъек-

тах РФ оговаривается место проведения 
отчета (собрания по месту жительства 
граждан, организации – в Республике 
Башкортостан), возможность проведе-
ния внеочередного отчета по требова-
нию избирателей (Республика Алтай).

В таком варианте отчеты депутатов 
мало чем отличаются от предусмотрен-
ного практически во всех субъектах РФ 
информирования избирателей. Поэтому 
в юридической литературе обоснованно 
предлагается законодательно сформули-
ровать требования к отчету. Например, 
И.П. Окулич среди таких требований 
называет: 1) личный характер выступ-
ления; 2) отражение в содержании де-
ятельности депутата и представительно-
го органа; 3) обсуждение на собрании 
избирателей с обязательным вынесени-
ем итогового постановления, в котором 
дается оценка деятельности депутата. 
Однако предлагаемые требования ана-
логичны тем, которые выдвигались в со-
ветский период и уже не соответствуют 
потребностям практики. В частности, 
заслушивание отчетов депутатов исклю-
чительно на собрании граждан ведет 
к злоупотреблению личным временем 
избирателей, игнорирует существую-
щие в современном мире коммуника-
ционные сети. Поэтому представляется 
целесообразным отчетом депутата при-
знавать выступление депутата о своей 
деятельности и работе парламента по 
телевидению или по радио (в том числе 
в прямом эфире с возможностью зада-
вать вопросы депутату), а также публи-
кацию тезисов о деятельности депутата 
в центральном региональном издании. 
Необходимо также обязательно выстав-
лять соответствующую информацию на 
официальном сайте парламента (пока 
что на сайте Алтайского краевого Зако-
нодательного Собрания можно найти 
только отчеты о проделанной работе 
фракций, а не депутатов). Конечно, не-
льзя полностью игнорировать такую 
форму работы депутата с избирателями, 
как выступление на собрании граждан. 
Однако отчетная информация должна 
быть общедоступна и иметь при необхо-
димости доказательный характер. 

Федеральное законодательство со-
держит предпосылки к развитию инс-
титута отчетности в указанном русле. 
В частности, Федеральный закон от 15 
декабря 1994 г. (ред. от 12 мая 2009 г.) 
«О порядке освещения деятельнос-
ти органов государственной власти в 
государственных средствах массовой 
информации» и Федеральный закон от 
27 июля 2006  г. «Об информации, ин-
формационных технологиях и защите 

информации» создают условия доступа 
депутатов региональных парламентов к 
СМИ (аналогичные федеральному уров-
ню власти).

Институт отчетности, безусловно, 
должен дополняться информацион-
ной открытостью представительной 
системы. В этом отношении не отра-
ботанной является система доведения 
до сведения избирателей информации 
о проведении отчетов депутатов, фак-
тически действует разрешительная сис-
тема посещения заседаний Алтайского 
краевого Законодательного Собрания 
(несмотря на формально-юридическое 
провозглашение их открытости и глас-
ности в Регламенте этого органа17). 

4. Отзыв депутата. Этот институт 
подробно регламентируется Кодексом 
Алтайского края о выборах, референду-
ме, отзыве депутатов от 8 июля 2003  г. 
(ред. от 2 июля 2008 г.)18. Причем Кодекс 
достаточно удачно решает проблему от-
зыва депутата, избранного по системе 
пропорционального представительства. 
Другие субъекты РФ в случае признания 
института отзыва, как правило, распро-
страняют его лишь на депутатов, избран-
ных по мажоритарной избирательной 
системе.

В федеральном законодательстве 
возможность отзыва депутатов предста-
вительных органов субъектов РФ не пре-
дусмотрена. Однако 24 декабря 1996  г. 
Конституционный Суд РФ в Постанов-
лении № 21-П подтвердил конституци-
онность установления института отзыва 
депутата в законодательстве субъектов 
РФ. При этом Конституционный Суд 
РФ отметил, что основанием для отзы-
ва депутата не могут служить его по-
литическая деятельность, позиция при 
голосовании и т.п. А процедура отзыва 
должна обеспечивать депутату возмож-
ность дать избирателям объяснения по 
поводу обстоятельств, выдвигаемых в 
качестве оснований отзыва, гарантиро-
вать всеобщее, равное, прямое участие 
избирателей в тайном голосовании по 
отзыву, защиту чести и достоинства де-
путата, его гражданских прав и свобод в 
судебном порядке19. 

Позднее Конституционный Суд РФ 
принял еще два постановления об отзы-
ве, но уже не в отношении депутата ре-
гионального парламента, а в отношении 
высшего должностного лица субъекта 
РФ и депутата представительного орга-
на местного самоуправления20. Консти-
туционный Суд РФ выразил правовую 
позицию, согласно которой назначение 
отзыва должностного лица можно счи-
тать правомерным только в случае, если 
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собраны подписи весьма значительного 
числа избирателей. Состоявшимся же 
можно признать лишь отзыв, произве-
денный решением большинства всех 
зарегистрированных избирателей, а не 
большинства принявших участие в голо-
совании. Только при наличии соответс-
твенно конкретизированных оснований 
(правонарушений) и при предоставле-
нии отзываемому лицу возможности 
давать пояснения по их поводу на всех 
этапах процедуры отзыва этот институт 
конституционен. Конституционный 
Суд предусмотрел эти требования для 
избежания случаев отзыва должностно-
го лица голосами меньшинства избира-
телей, которые голосовали на выборах 
против этого должностного лица. 

Большинство ученых ввиду схожести 
институтов отзыва различных должнос-
тных лиц распространяют указанные 
требования на отзыв депутатов законо-
дательных (представительных) органов 
власти субъектов РФ (хотя существует 
и иное мнение). Поскольку сам Кон-
ституционный Суд РФ при принятии 
решений зачастую ссылается на свои 
постановления по аналогичным делам, 
указанную позицию ученых можно при-
знать правомерной. 

Кодекс Алтайского края о выборах, 
референдуме, отзыве депутатов от 8 
июля 2003 г. (ред. от 2 июля 2008  г.) в 
целом учитывает вышеназванные пра-
вовые позиции Конституционного 
Суда РФ. В частности, основанием для 
отзыва депутата Алтайского краевого 
Законодательного Собрания является 
установленное в суде однократное гру-
бое либо систематическое нарушение 
Конституции Российской Федерации, 
федеральных законов, Устава (Основ-
ного Закона) Алтайского края, законов 
Алтайского края. Количество подписей, 
которое необходимо собрать в подде-
ржку инициативы проведения отзыва де-
путата, избранного по одномандатному 
избирательному округу, составляет 10% 
от числа участников отзыва, зарегистри-
рованных на территории соответствую-
щего одномандатного избирательного 
округа, а в поддержку инициативы про-
ведения отзыва депутата, избранного по 
краевому избирательному округу, – 1% 
от числа участников отзыва, зарегист-
рированных на территории Алтайского 
края. В случае возбуждения процедуры 
отзыва депутата Алтайского краевого 
Законодательного Собрания ему предо-
ставляется возможность дать пояснения. 

Не воспринял алтайский законо-
датель лишь правовую позицию Кон-
ституционного Суда РФ о признании 

состоявшимся отзыва, произведенного 
решением большинства всех зарегистри-
рованных избирателей. В соответствии с 
Кодексом депутат Алтайского краевого 
Законодательного Собрания, избранный 
по одномандатному избирательному ок-
ругу, считается отозванным, если за его 
отзыв проголосовали более половины 
участников отзыва, принявших участие 
в голосовании, при условии, что число 
голосов участников отзыва, поданных 
за отзыв депутата, больше числа голосов 
избирателей, поданных за его избрание. 
Депутат, избранный по краевому изби-
рательному округу, считается отозван-
ным, если за его отзыв проголосовали 
более половины участников отзыва, 
принявших участие в голосовании, при 
условии, что число голосов участников 
отзыва, поданных против отзыва депу-
тата, меньше числа голосов избирателей, 
поданных за избрание краевого списка 
кандидатов, по которому был избран 
данный депутат.

То есть вопрос об отзыве депутата 
Алтайского краевого Законодательного 
Собрания в принципе решен в соответс-
твии с требованиями федерального за-
конодательства и правовыми позициями 
Конституционного Суда РФ, и в этом 
смысле нельзя упрекнуть алтайского 
законодателя. Однако хотелось бы об-
ратить внимание на некоторые новые 
негативные тенденции в представле-
нии об отзыве депутата, исходящие от 
федерального центра. Постановления 
Конституционного Суда РФ рассмат-
ривают институт отзыва без связи с 
мандатом депутата, а только лишь как 
элемент конституционно-правовой от-
ветственности. Конституционный Суд 
РФ стремится приблизить основание 
отзыва к правонарушению, сделать его 
доказуемым с применением традицион-
ных юридических процедур, не обращая 
внимание на сложную правовую приро-
ду конституционной ответственности, 
основание которой не может вписаться 
в конструкцию правонарушения с тра-
диционным признаком субъективной 
стороны в виде вины. Более того, приме-
нение института отзыва за совершение 
правонарушения противоречит прин-
ципу правового государства. Почему де-
путат, чья вина доказана в судебном или 
ином юрисдикционном порядке, может 
сохранять должность? В этом случае де-
путат должен лишаться полномочий на 
основании решения суда или иного ком-
петентного органа «автоматически». 
Избирателям же можно предоставить 
право обращения в соответствующий 
компетентный орган с заявлением о 

факте нарушения депутатом законода-
тельства. Порядок рассмотрения таких 
заявлений должен быть прописан в зако-
нодательстве (например в Гражданско-
процессуальном кодексе РФ). Сами из-
биратели неправомочны решать вопрос 
о правомерности или неправомерности 
деяний депутатов, поскольку не обла-
дают юридическими познаниями. Они 
могут лишь доверять или не доверять 
депутатам. Поэтому в принципе может 
существовать только один (традицион-
ный) вариант отзыва – за утрату доверия 
избирателей. Хотя следует признать, что 
в последнее время дискуссии об отзыве 
депутата любого уровня власти носят 
лишь теоретический или даже популист-
ский характер. Дело в том, что практика 
существования этого института в усло-
виях признания императивного мандата 
показала возможности легкого мани-
пулирования общественным мнением, 
устранения «неугодных» депутатов, 
пассивность избирателей. До сих пор 
юриспруденция не дает четкого ответа 
на вопрос, что должно считаться осно-
ванием отзыва, можно ли отзывать де-
путатов, избранных по пропорциональ-
ной избирательной системе. В условиях 
периодичности выборов целесообраз-
ность этого института вообще вызывает 
сомнения, поскольку избиратели во вре-
мя очередной избирательной кампании 
могут проголосовать за другого депу-
тата. Также реализация процедуры от-
зыва весьма дорого обходится бюджету 
соответствующего уровня. Возможно, 
имея в виду эти негативные особеннос-
ти института отзыва и одновременную 
его большую поддержку среди рядовых 
избирателей, Конституционный Суд РФ, 
а вслед за ним и федеральный законода-
тель (в Федеральном законе от 6 октября 
2003 г. (ред. от 7 мая 2009 г.) «Об общих 
принципах организации местного само-
управления в РФ») устанавливают чрез-
мерно большие требования к проце-
дуре отзыва, что превращает его в не 
реализуемый на практике, «витрин-
ный» институт.

Итак, на основе анализа отдельных 
элементов мандата депутата Алтайского 
краевого Законодательного Собрания 
можно заключить, что он не является 
ни свободным, ни императивным. Та-
кую модель взаимоотношений депутата 
с избирателями в последнее время ста-
ло принято называть полусвободным 
(смешанным, «гибридным», импера-
тивно-свободным) мандатом депутата. 
При этом он получает неоднозначную 
оценку среди ученых. В частности, 
М.А.  Краснов связывает с этим видом 
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мандата надежды на уход от крайностей 
свободного и императивного мандатов, 
и, следовательно, на прогрессивное раз-
витие общества21. В.И. Васильев, А.В. 
Павлушкин и А.Е. Постников, напротив, 
скептически относятся к подобным но-
вовведениям, считая, что они не будут 
иметь какого-либо существенного вли-
яния на фактические взаимоотношения 
депутата с избирателями22. 

Вместе с тем к настоящему времени 
даже сравнительно новая теория по-
лусвободного (смешанного) мандата 
начинает терять свою актуальность в 
связи с изменениями, внесенными в Фе-
деральный закон «Об общих принципах 
организации законодательных (предста-
вительных) органов государственной 
власти субъектов РФ» в 2006 г23. Кон-
цептуальные новеллы законодательства 
заключаются в том, что на депутатов 
законодательных органов субъектов РФ, 
избранных по избирательной системе 
пропорционального представительства, 
возлагается обязанность войти в соот-
ветствующую фракцию в парламенте и 
сохранять свою партийную принадлеж-
ность в течение легислатуры. Несоб-
людение этих требований повлечет за 
собой досрочное прекращение депутат-
ских обязанностей. 

Аналогичные нормы были привнесе-
ны и в алтайское законодательство (в за-
кон Алтайского края от 30 ноября 2000 г. 
(ред. от 11 сентября 2008 г.) «О статусе 
депутата Алтайского краевого Законо-
дательного Собрания» и в Регламент 
Алтайского краевого Законодательного 
Собрания от 9 января 2001 г. (ред. от 4 
мая 2009 г.)).

Очевидным является влияние ука-
занных изменений на взаимоотношения 
депутатов с избирателями. В условиях 
такого усиления партийной дисциплины 
депутат начинает приобретать большую 
связь с фракцией и политической пар-
тией, чем с избирателями. В этом случае 
по существу роль наказов будут играть 
указания партийных лидеров, держать 
отчет также будет необходимо, в первую 
очередь перед партией. По существу на 
уровне всех субъектов РФ (независимо 
от того, признают ли они наказы, от-
четность или отзыв депутата) начинает 
формироваться партийный импера-
тивный мандат. 

Таким образом, мандат депутатов 
Алтайского краевого Законодательного 
Собрания, избранных по одномандат-
ному избирательному округу, можно 
считать полусвободным (смешанным). 
Мандат депутатов Алтайского краевого 
Законодательного Собрания, избранных 

по краевому избирательному округу, 
преобразуется из полусвободного (сме-
шанного) в партийный императивный 
мандат. При этом, учитывая провозг-
лашенный в стране курс на укрепление 
политических партий, можно прогнози-
ровать дальнейшее усиление партийной 
дисциплины и введение партийного им-
перативного мандата в отношении всего 
депутатского корпуса субъектов РФ. 
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I. Особенности работы 
нового комитета

В состав комитета по здравоохра-
нению и науке вошли представители 
трех парламентских фракций (по три 
человека от фракций «Единая Рос-
сия» и «Справедливая Россия», один 
человек от фракции КПРФ). Преиму-
щественного большинства ни одна 
партия не имеет.

В комитете работают депутаты, из-
бранные преимущественно в одноман-
датных округах (А.Ф.  Лазарев избран 
по 22-му округу Барнаула, Н.А. Быко-
ва – по 29-му округу Бийска, А.Г. Оси-
пов – по 16-му округу Барнаула, 
В.В. Гамеев – по 32-му округу Рубцов-
ска). Это обязывает их заниматься де-
лами непосредственно в округе.

Все депутаты работают на неос-
вобожденной основе, поэтому огра-
ничены во времени. Основной состав 
комитета представляют депутаты бюд-
жетных организаций и пенсионеры. 
Это ограничивает возможности их 
спонсорской поддержки населения.

Часть депутатов избраны впервые 
и опыта законотворческой работы не 
имеют. Большая часть депутатов свя-
зана с медициной лишь в качестве па-
циентов – получателей здравоохранен-
ческой услуги, что позволяет им более 
объективно оценивать работу здраво-

охранения и происходящие перемены 
в нем.

Новый комитет образован в пери-
од серьезных реформ, производимых 
в стране в этой сфере: разграничение 
федеральных, региональных и муни-
ципальных полномочий, работы при-
оритетного национального проекта 
«Здоровье», принятия новой Концеп-
ции развития здравоохранения в стра-
не и пр.

Комитет по здравоохранению и на-
уке начал свою работу практически на 
дне «спада» медицинской помощи и в 
стране, и в крае, когда смертность до-
стигла своих максимальных величин, а 
средняя продолжительность жизни в 
регионе – своего минимального уров-
ня 58,8 лет.

Наблюдались противоречия между 
федеральным и региональным законо-
дательством, нестыковка ряда законо-
дательных актов, особенно в области 
науки. Отсутствовала тесная связь за-
конодательного органа – краевого За-
конодательного Собрания – с практи-
ческим здравоохранением и научными 
коллективами. Не была сформирована 
Концепция развития здравоохранения 
в Алтайском крае и не установлены 
приоритетные направления.

Становление работы нового коми-
тета совпало с началом и углублением 
мирового экономического кризиса.

II. Структура, функции и 
приоритетные направления 

работы комитета
В структуру комитета по здравоох-

ранению и науке входят:
–  председатель комитета А.Ф.  Ла-

зарев – организует работу комитета, 
координирует все направления его 
деятельности, курирует краевые ле-
чебно-профилактические и научные 
учреждения;

–  заместитель председателя 
Н.А.  Быкова – курирует учреждения 
муниципального здравоохранения и 
экспертизу качества;

–  заместитель председателя 
А.Г.  Осипов – отвечает за сельское 
здравоохранение и медицинское стра-
хование;

–  заместитель председателя 
О.И.  Прохода – курирует профилак-
тическое направление;

–  депутат М.М.  Заполев – обеспе-
чивает связь с общественностью, осу-
ществляет работу с населением;

– депутат В.В. Гамеев – занимается 
практическим здравоохранением, осу-
ществляет работу с населением;

–  депутат Н.П.  Шавандина – ку-
рирует детское здравоохранение, осу-
ществляет работу с населением.

Четыре депутата, работающих в 
комитете (А.Ф. Лазарев, Н.А. Быкова, 

Александр Федорович Лазарев, председатель комитета Алтайского краевого Зако-
нодательного Собрания по здравоохранению и науке, доктор медицинских наук, про-
фессор

Здоровье является важнейшей составляющей жизни людей. От состояния 
здоровья зависит общее самочувствие, настроение, работоспособность чело-
века и в целом общества. Без сомнения, здравоохранение – это основное при-
оритетное направление развития Алтайского края. В данной статье автор 
затронул проблемы здравоохранения в крае. Статья отражает работу но-
вого комитета Алтайского краевого Законодательного Собрания – комите-
та по здравоохранению и науке, спектр полномочий, относящихся к ведению 
комитета, и основные мероприятия, проводимые депутатами комитета.

ОРГАНИЗАЦИЯ И ЭФФЕКТИВНОСТЬ 
РАБОТЫ НОВОГО КОМИТЕТА 
КРАЕВОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬНОГО 
СОБРАНИЯ – КОМИТЕТА 
ПО ЗДРАВООХРАНЕНИЮ И НАУКЕ
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В.В.  Гамеев, Н.П.  Шавандина), носят 
почетные звания «Заслуженный врач 
Российской Федерации», полученные 
до их избрания в Алтайское краевое 
Законодательное Собрание.

Ежедневную работу в комитете 
осуществляют:

– консультант комитета И.Е. Сози-
нова (юрист) – обеспечивает подго-
товку заседаний комитета, проведение 
личного приема, работу с письмами и 
жалобами граждан;

–  главный специалист комитета 
А.А.  Путилова (врач) – осуществляет 
организационную работу комитета, 
работу Совета по науке, наукоёмким 
технологиям и инновационному раз-
витию, работу со средствами массовой 
информации, связь с научными и ме-
дицинскими коллективами, организу-
ет проведение депутатских слушаний, 
круглых столов, проводит консульта-
тивную работу;

– главный специалист комитета 
Е.В.  Шелепова (юрист) – занимается 
юридическим сопровождением всех 
законодательных актов, проходящих 
через комитет, подготовкой законо-
проектов, проводит экспертизу зако-
нов и иных нормативных актов Алтай-
ского края, относящихся к ведению 
комитета, на наличие коррупциоген-
ных факторов, ведет внутреннее де-
лопроизводство, отвечает за ведение и 
содержание сайта, проводит консуль-
тативную работу.

Помощники депутатов обеспечи-
вают непрерывную связь депутата с 
администрацией и населением округа, 
организуют депутатский прием, учас-
тие депутата во всех основных мероп-
риятиях, проводимых в округе, фор-
мируют информационное поле.

К ведению комитета относятся сле-
дующие вопросы:

– здравоохранение, в том числе: 
целевые программы в области здра-
воохранения, оказание медицинской 
помощи, медицинская деятельность, 
обеспечение донорской кровью и ее 
компонентами организаций здравоох-
ранения;

– медицинская экспертиза;

– лекарственное обеспечение 
граждан;

– фармацевтическая деятельность;
– медицинские проблемы семьи, 

материнства, отцовства, детства;
– первичная и вторичная профи-

лактика болезней;
– медико-санитарное просвеще-

ние;
– медицинская реабилитация насе-

ления;
– санитарно-эпидемиологическое 

благополучие населения;
– изучение и технологии приме-

нения природных лечебно-оздорови-
тельных факторов;

– научная, научно-техническая и 
инновационная деятельность, в том 
числе: научные, научно-технические 
программы и проекты, основные на-
правления научно-технической поли-
тики, поддержка научных исследова-
ний1.

По инициативе комитета по здра-
воохранению и науке в 2008 г. при 
Алтайском краевом Законодательном 
Собрании создан Совет по науке, 
наукоёмким технологиям и иннова-
ционному развитию2. В его состав 
входят наиболее выдающиеся ученые, 
высококвалифицированные специа-
листы ведущих областей науки: ака-
демики РАН Г.В.  Сакович и И.П.  Ка-
линина, член-кор. РАН А.С.  Жарков, 
член-кор. РАМН Я.Н.  Шойхет, про-
фессора Ю.И.  Винокуров, А.Ф.  Ла-
зарев, В.М.  Брюханов, Ю.Ф.  Кирю-
шин, В.П.  Колесова, Г.В.  Лаврентьев, 
В.М.  Лопаткин, Д.Д.  Матиевский, 
С.Б.  Поморов, Л.В.  Тен, О.И.  Хому-
тов, А.А. Эленшлегер, В.А. Елыкомов, 
С.В. Землюков, М.П. Щетинин.

Совет рассматривает наиболее 
важные вопросы, касающиеся соци-
ально-экономического развития края, 
проводит экспертизу важнейших зако-
нодательных актов, служит арбитром 
в спорных вопросах, касающихся эко-
логии, часовых поясов, определения 
приоритетов развития образования, 
здравоохранения и других вопросов.

III. Приоритетные 
направления деятельности 

комитета:
• Законодательное обеспечение 

преобразований, проводимых 
в здравоохранении и науке: 
развитие первичной медицин-
ской практики, стационарзаме-
щающих технологий, создание 
крупных медицинских центров 
и медицинских кластеров и т.д.

• Проведение мониторинга при-
нятых законодательных актов и 
приведение регионального за-
конодательства в соответствие 
с федеральным законодательс-
твом.

• Обеспечение тесного взаимо-
действия с исполнительной 
властью, общественными орга-
низациями и населением края.

• Обеспечение взаимодействия с 
Федеральным Собранием Рос-
сийской Федерации, профиль-
ными комитетами Государс-
твенной Думы и Совета Феде-
рации.

• Работа со средствами массовой 
информации.

• Определение главных векторов 
направления деятельности:

в здравоохранении – профи-
лактическое направление: 
борьба с табакокурением и 
алкоголизацией населения, 
повышение качества питье-
вой воды и продуктов пита-
ния;
в сфере науки – прикладные 
направления, обеспечива-
ющие ускоренное развитие 
сельского хозяйства, про-
мышленного производства, 
здравоохранения, образо-
вания и других сфер обще-
ственной деятельности.

IV. Формы работы
В ходе работы комитета использу-

ются как традиционные, так и нетра-
диционные формы.
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Традиционными формами рабо-
ты являются: 

–  проведение заседаний комитета 
(стационарные и выездные);

–  участие депутатов в заседаниях 
фракций, Советах фракций;

–  работа депутатов на сессиях 
АКЗС;

– участие в аппаратных совещани-
ях;

–  участие в заседаниях рабочих 
групп и рабочих комиссий по различ-
ным проблемам;

–  проведение депутатских слуша-
ний и круглых столов;

– ведение депутатского приема;
–  выступление депутатов в средс-

твах массовой информации;
–  организация и проведение науч-

ных и научно-практических конферен-
ций.

К нетрадиционным формам ра-
боты комитета относятся:

– выход и выезд в трудовые коллек-
тивы по актуальным вопросам;

– участие в проведении «Часа пря-
мого провода» в редакциях газет, на 
радио, телевидении;

–  проведение интернет-конферен-
ций;

–  оформление и ведение сайта ко-
митета;

– чтение лекций для отдельных кол-
лективов и групп на избранные темы;

–  выступление на торжественных 
мероприятиях в коллективах и груп-
пах;

–  поздравления коллективов, вете-
ранов, специалистов с профессиональ-
ными праздниками и юбилейными да-
тами с выступлением депутатов;

–  выход и выезд с подарками по-
мощников к ветеранам, многодетным 
семьям, тяжелым больным;

–  психологическая поддержка тя-
желых больных и нуждающихся паци-
ентов по телефону;

–  оказание персональной матери-
альной помощи нуждающимся в лече-
нии пациентам;

– оказание помощи в обследовании 
и госпитализации нуждающихся паци-
ентов.

V. Эффективность работы 
комитета

Эффективность работы комитета 
оценивается, прежде всего, востребо-
ванностью у населения, конечными 
результатами деятельности в здравоох-
ранении, качеством подготовленных 
комитетом законодательных актов.

Востребованность определяется 
количеством обращений по телефону, 
в письмах, на личных приемах, в Ин-
тернете, а также числом повторных 
обращений. Число этих обращений 
за год выросло практически вдвое. 
Ежедневно только к председателю 
комитета по телефону доходит до 30 
обращений, при этом повторных об-
ращений практически нет, так как 
все проблемы чаще всего решаются с 
первого раза. Депутаты комитета вос-
требованы многими общественными 
организациями, активно участвуют 
во всех мероприятиях, проводимых 
данными организациями: семинарах, 
дискуссиях, диспутах и т.д. Заседания 
комитета регулярно посещаются чле-
нами Общественной палаты, учащи-
мися «Школы реальной политики», 
членами «Сообщества российских 
немцев Алтая», студентами, членами 
других общественных организаций. 
Все мероприятия, проводимые коми-
тетом (депутатские слушания, круглые 
столы, выездные заседания комитета), 
отличаются высокой посещаемостью, 
полным заполнением залов, активной 
работой всех участников мероприя-
тий.

Критерием эффективности работы 
комитета является резкое снижение 
жалоб населения на качество здраво-
охранения по итогам 2008 г. и первого 
полугодия 2009 г. Число их снизилось 
в два раза, изменилось содержание: 
уменьшилось число жалоб на недо-
статок лекарственных средств, оплату 
медицинских услуг, качество питания 
больных в стационарах. Улучшились 
показатели здоровья населения: сни-
зилась смертность от сердечно-сосу-
дистых и инфекционных заболеваний, 
одногодичная летальность при злока-

чественных новообразованиях, умень-
шилась инвалидизация населения и, 
как результат, увеличилась средняя 
продолжительность жизни жителей 
Алтайского края (в 2009 г. она достиг-
ла 62 лет против 58,8 в 2007 г.).

Говоря о качестве законопроектов, 
необходимо отметить, что на законо-
дательные акты, подготовленные ко-
митетом в 2008–2009 гг., практически 
не поступало протестов прокурора 
Алтайского края.

VI. Совершенствование 
работы комитета

Дальнейшее улучшение работы ко-
митета по здравоохранению и науке 
будет направлено:

–  на улучшение организации всех 
проводимых мероприятий, повыше-
ние их информационной обеспечен-
ности при более активном сопровож-
дении средств массовой информации;

–  повышение качества выпускае-
мых законодательных актов;

– более тесную интеграцию с дру-
гими комитетами Законодательного 
Собрания и исполнительной властью 
края;

– акцентирование внимания на на-
иболее приоритетных направлениях, 
востребованных практикой;

–  усиление связи с профильными 
комитетами муниципальных органов и 
соседних регионов;

–  повышение активности выхода 
с законодательными инициативами в 
Федеральное Собрание Российской 
Федерации.

1 Об утверждении Положения о пос-
тоянных комитетах Алтайского краевого 
Законодательного Собрания: Постанов-
ление от 30.04.2008 № 294 // Сборник 
законодательства Алтайского края. 2008. 
№ 144. часть I; № 146. часть I.

2 О совете по науке, наукоёмким тех-
нологиям и инновационному развитию 
при Алтайском краевом Законодательном 
Собрании: Постановление от 02.06.2008 
№ 382 // Сборник законодательства Ал-
тайского края. 2008. № 146.
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Мой стаж в качестве депутата зако-
нодательного органа государственной 
власти Алтайского края исчисляется с 
2000  г. И все эти годы мне посчастли-
вилось работать в высшем органе зако-
нодательной власти Алтайского края 
на постоянной основе: в 2000–2004  гг. 
заместителем председателя комитета по 
социальной политике, в 2004–2008 гг. – 
председателем комитета по охране здо-
ровья и социальной защите населения 
краевого Совета народных депутатов, с 
марта 2008  г. – председателем комите-
та по социальной политике Алтайского 
краевого Законодательного Собрания.

Могу сказать, что каждый созыв был 
по-своему сложен и интересен. Первые 
годы депутатства запомнились тем, что 
одновременно приходилось не только 
постигать науку законотворчества и 
руководства комитетом, но и участво-
вать в подготовке и принятии законов, 
устанавливающих систему органов го-
сударственной власти и управления в 
Алтайском крае: «Об Алтайском кра-
евом Законодательном Собрании», 
«О  статусе депутата Алтайского кра-
евого Законодательного Собрания», 
«О  схеме управления Алтайским кра-
ем и структуре администрации края», 
«Об Администрации Алтайского края», 
«Об  Уполномоченном по правам чело-
века в Алтайском крае», «О  Счетной 
палате Алтайского края». 

На фоне становления в Российс-
кой Федерации новой системы соци-
альной защиты населения в этот созыв 
нами были приняты такие важные для 
жителей Алтайского края законы, как 
«О  потребительской корзине в Алтай-

ском крае», «О пособии гражданам, 
усыновившим детей», «О порядке пре-
доставления ипотечных жилищных кре-
дитов жителям Алтайского края за счет 
средств краевого бюджета», «О доплате 
к пенсии в Алтайском крае». По иници-
ативе и при активном участии комитета 
в качестве законов в этот период в крае 
был принят ряд важнейших социальных 
краевых целевых программ: краевые це-
левые программы в области здравоох-
ранения («Предупреждение и борьба с 
заболеваниями социального характера 
на 2002–2006 годы», «Важнейшие на-
правления развития специализирован-
ной и квалифицированной медицинской 
помощи на 2002–2006 годы», «Улуч-
шение демографической ситуации в 
Алтайском крае на 2002–2006 годы», 
«Организация сервисного обслужи-
вания и приобретение дорогостоящей 
медицинской техники на 2002–2006 
годы», «Переподготовка и повышение 
квалификации медицинских кадров на 
2004–2006 годы»); «Адресная соци-
альная помощь малоимущим гражданам 
и семьям с детьми на 2003–2005 годы»; 
«Дети Алтая» на 2003–2006 годы»; 
«Формирование и пропаганда здорово-
го образа жизни среди населения Алтай-
ского края на 2003–2007 годы»; «Со-
циальная защита инвалидов Алтайского 
края на 2002–2004 годы»; «Программа 
содействия занятости населения Алтайс-
кого края на 2001–2005 годы».

Однако, несмотря на обилие при-
нятых законов, сохранялось чувство 
отсутствия системности в проводимой 
органами государственной власти соци-
альной политике. И это было скорее не 

виной, а бедой краевого законодателя. 
Проблема заключалась в том, что госу-
дарством в то время не были распре-
делены зоны ответственности органов 
власти и управления различных уровней 
за решение проблем социальной защиты 
граждан. 

Специалисты, ученые, государствен-
ные служащие и просто рядовые гражда-
не сегодня по-разному оценивают Феде-
ральный закон от 22.08.2004 № 122-ФЗ 
«О внесении изменений в законодатель-
ные акты Российской Федерации и при-
знании утратившими силу некоторых 
законодательных актов Российской Фе-
дерации в связи с принятием Федераль-
ных законов «О внесении изменений и 
дополнений в Федеральный закон «Об 
общих принципах организации законо-
дательных (представительных) и испол-
нительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федера-
ции» и «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации». Очень часто эти 
оценки бывают крайне негативными. 
Мы все хорошо помним шумные и до-
статочно многочисленные протестные 
митинги на улицах российских городов 
начала 2005 г. (не избежал этой участи 
и наш край). И было от чего. Отмена 
этим законом, получившим народное на-
звание «закона о монетизации льгот», 
действия 39 федеральных законов, вне-
сение концептуальных изменений еще в 
153 федеральных закона затронули жиз-
ненные интересы большей части населе-
ния страны и края, внесли кардинальные 
изменения в планы работы органов влас-
ти всех уровней.

Ирина Валентиновна Солнцева, председатель постоянного комитета Алтайского 
краевого Законодательного Собрания по социальной политике 

Социальная политика объединяет в себе достаточно разнородные об-
щественные отношения, и поэтому ее правовое регулирование носит ярко 
выраженный межотраслевой характер. Законодательное регулирование со-
циальной сферы  Алтайского края скорее не цель, а действенное средство и 
механизм социального развития региона.

СОЦИАЛЬНАЯ ПОЛИТИКА 
РЕГИОНА: ВОПРОСЫ 
ЗАКОНОДАТЕЛЬНОГО 
РЕГУЛИРОВАНИЯ
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Должна сказать, что предвосхищая 
события, после рассмотрения проекта 
этого федерального закона на сессии в 
июле 2004  г., Алтайский краевой Совет 
народных депутатов посчитал преждев-
ременной отмену социальных льгот и 
замену их денежной компенсацией. Бо-
лее того, по этому поводу на сессии было 
даже принято специальное обращение 
депутатов к Государственной Думе и 
Правительству Российской Федерации. 
Однако закон был принят, и это во мно-
гом определило последующий, прак-
тически авральный режим работы как 
нашего комитета по охране здоровья 
и социальной защите населения, так и 
Алтайского краевого Совета народных 
депутатов в целом. 

Спешка, с которой одновременно 
готовилось большое количество регио-
нальных законов, не могла, конечно, не 
привести к определенного рода недора-
боткам, просчетам и даже ошибкам.

Однако сегодня, пятилетие спустя, 
могу сказать, что в целом принятие это-
го федерального закона было крайне не-
обходимо, и «плюсов» от его принятия 
в конечном итоге получилось гораздо 
больше, чем «минусов».

Весь вопрос в том, что после распада 
СССР и достаточно продолжительного 
периода забвения вопросов социальной 
защиты граждан в Российской Федера-
ции была принята масса законов, предус-
матривающих разного рода льготы без 
малого 80% населения страны. Льготы 
– дело, конечно, хорошее, но на практи-
ке скромные возможности бюджета в 
конечном итоге не позволяли предостав-
лять их практически никому. Откровен-
ный популизм федеральных законодате-
лей привел к многомесячным задержкам 
выплат не только разного рода пособий, 
но и пенсий. В такой ситуации высшему 
руководству страны во избежание пол-
ного коллапса бюджетной системы и 
системы социальной защиты населения 
и пришлось пойти на эти непопулярные 
шаги.

Федеральное законодательство разде-
лило всех «льготников» на две большие 
группы: федеральных и региональных. 
При этом на субъекты Федерации были 
возложены обязательства по предостав-
лению мер социальной поддержки ряду 
достаточно многочисленных категорий 
граждан, в силу каких-то обстоятельств 
оказавшихся в трудной жизненной си-

туации и не способных самостоятельно 
обеспечить себе приемлемый уровень 
жизни. Это потребовало нормативного 
закрепления переданных полномочий по 
предоставлению мер социальной подде-
ржки региональным категориям льгот-
ников. Причем необходимо было не 
просто принять нормативные правовые 
акты, в соответствии с которыми можно 
было бы все это осуществлять, а сделать 
это в максимально короткие сроки.

Уже в конце 2004 и начале 2005 г. по 
вопросам, отнесенным к ведению коми-
тета по охране здоровья и социальной 
защите населения, Алтайским краевым 
Советом народных депутатов был при-
нят целый ряд законов Алтайского края.

По инициативе депутатов комитета, 
совместно с Администрацией Алтайс-
кого края, в целях совершенствования 
социальной защиты граждан пожилого 
возраста,  улучшения качества их жизни 
была разработана и принята в качестве 
закона краевая целевая программа 
«О  первоочередных мерах по улуч-
шению социального обслуживания 
граждан пожилого возраста в Ал-
тайском крае на 2005–2010 годы», 
предусматривающая меры по развитию 
сети учреждений и служб, работающих 
в интересах граждан пожилого возраста, 
улучшению качества их деятельности.

В целях обеспечения прав граждан 
на социальное обслуживание в Алтайс-
ком крае, регламентации нормами права 
деятельности учреждений социального 
обслуживания и закрепления ранее пре-
дусматривавшихся федеральным законо-
дательством прав работников системы 
социальных служб был принят закон 
«О  социальном обслуживании насе-
ления в Алтайском крае».

Законом Алтайского края «О предо-
ставлении субсидий на оплату жилья 
и коммунальных услуг в Алтайском 
крае» установлены правовые и орга-
низационные основы предоставления 
гражданам субсидий на оплату жилья и 
коммунальных услуг в целях социальной 
поддержки населения в условиях рефор-
мы жилищно-коммунального хозяйства. 

В связи с отнесением к ведению 
субъектов Российской Федерации рас-
ходных обязательств по социальной 
поддержке тружеников тыла, ветеранов 
труда и лиц, пострадавших от полити-
ческих репрессий, были приняты законы 
Алтайского края «О мерах социаль-

ной поддержки отдельных категорий 
ветеранов» и «О мерах социальной 
поддержки жертв политических реп-
рессий в Алтайском крае». Законами 
предусматривалась замена части уста-
новленных ранее льгот ежемесячной 
денежной выплатой. Льготы по оплате 
жилищно-коммунальных услуг, обес-
печению лекарствами и протезно-ор-
топедическими изделиями (включая 
зубопротезирование) были при этом 
сохранены в натуральном виде в объеме, 
ранее предусмотренном федеральным 
законодательством. В дальнейшем в эти 
законы неоднократно вносились изме-
нения, большая часть из которых была 
направлена на расширение перечня 
предоставляемых мер социальной под-
держки и условий их предоставления. 
С момента принятия законов более чем 
в три раза увеличен размер ежемесячно-
го денежного пособия, по набору предо-
ставляемых мер социальной поддержки 
труженики тыла приравнены к ветера-
нам труда. Однако наиболее существен-
ные изменения внесены в эти законы в 
связи с вступлением в действие нового 
Жилищного кодекса, не предусматрива-
ющего возможности частичной оплаты 
коммунальных услуг. Натуральные льго-
ты по оплате коммунальных услуг в этой 
связи как краевым, так и федеральным 
категориям льготников в прошлом году 
были заменены денежными компенса-
циями.

На решение этих вопросов направ-
лен и закон Алтайского края «О пре-
доставлении мер социальной подде-
ржки по оплате жилого помещения и 
коммунальных услуг отдельным кате-
гориям граждан в Алтайском крае». 
Учитывая практику введения в действие 
Федерального закона № 122-ФЗ, а также 
то, что процессы замены натуральных 
льгот денежными компенсациями затра-
гивают жизненные интересы более 500 
тысяч граждан, и краевое Законодатель-
ное Собрание, и Администрация Алтай-
ского края подошли к принятию закона 
с полной ответственностью. С 1 октября 
2007  г. в шести территориях края был 
проведен эксперимент, результаты ко-
торого были учтены при переводе на эту 
систему всех других муниципальных об-
разований края. 

Комитет по социальной политике с 
самого начала отслеживал развитие со-
бытий и держал ход исполнения законов 
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в поле своего зрения. В конце января 
2008 г. вопрос был рассмотрен на выез-
дном заседании комитета в Павловске, а 
в августе – на заседании Президиума по 
взаимодействию Алтайского краевого 
Законодательного Собрания с органа-
ми местного самоуправления. В ноябре 
прошлого года по инициативе коми-
тета по социальной политике вопрос 
«О ходе выполнения закона Алтайского 
края «О предоставлении мер социаль-
ной поддержки по оплате жилого поме-
щения и коммунальных услуг отдельным 
категориям граждан в Алтайском крае» 
стал предметом для обсуждения на сес-
сии краевого Законодательного Собра-
ния. Несмотря на некоторые замечания, 
в целом работа заинтересованных служб 
и ведомств была оценена при этом как 
положительная.

Неоднозначно нашими пожилыми 
гражданами было встречено принятие 
закона «О присвоении звания «Вете-
ран труда Алтайского края».

Основанием для разработки проекта 
этого закона явились изменения, внесен-
ные Федеральным законом № 122-ФЗ в 
Федеральный закон «О ветеранах». С 1 
января 2005  г. утратили силу пункты 2 
и 3 статьи 7 федерального закона, что 
повлекло прекращение действия Указа 
Президента Российской Федерации от 
25 сентября 1999 г. № 1270 «Об утверж-
дении Положения о порядке и условиях 
присвоения звания «Ветеран труда» и 
не позволяло далее субъектам Россий-
ской Федерации продолжать работу по 
присвоению звания «Ветеран труда» с 
выдачей удостоверений федерального 
образца. 

Условия присвоения почетного зва-
ния, предусмотренные нашим законом, 
на момент его принятия остались прак-
тически прежними и обусловливали воз-
можность присвоения почетного звания 
наличием государственных наград.

Проект закона неоднократно рас-
сматривался на заседаниях рабочей 
группы, в комитет поступило множес-
тво предложений и замечаний. В после-
дующем в него неоднократно вносились 
изменения, поэтапно расширявшие круг 
граждан, имеющих право на присвоение 
почетного звания. В результате право на 
присвоение почетного звания получили 
не только те, кто имеет государственные 
награды, но и лица, награжденные от 
имени органов государственной власти 

края и органов местного самоуправле-
ния, имеющие поощрения за отличия в 
труде от имени юридических лиц. С 1 ян-
варя 2009 г. на пять лет снижен необхо-
димый для присвоения звания стаж для 
работавших на вредном производстве. 
Могу с уверенностью сказать, что пере-
чень категорий граждан, имеющих пра-
во на присвоение звания «Ветеран тру-
да» в Алтайском крае в настоящее время 
один из самых широких в Российской 
Федерации. Однако многие не без осно-
вания считают, что звания «Ветеран тру-
да Алтайского края» заслуживают все те, 
кто имеет трудовой стаж 35–40 лет. Мы 
не только понимаем этих людей, но и во-
многом согласны с ними и постараемся 
уже в 2009  г. вернуться к этому закону. 
Однако все мы при этом должны пом-
нить, что почетное звание это все-таки 
своего рода награда за прошлые успехи 
в труде, а не просто возможность для по-
лучения определенной надбавки к пен-
сии. Сдерживающим фактором высту-
пают, конечно, и достаточно скромные 
возможности нашего бюджета.

Особое внимание комитет уделяет 
решению проблем, связанных с социаль-
ной поддержкой детей. При этом, как и 
в случае с ветеранами, работа одновре-
менно ведется по нескольким направле-
ниям:

–  расширяются категории граждан, 
имеющих право на меры социальной 
поддержки;

–  увеличиваются объем мер соци-
альной поддержки за счет средств кра-
евого бюджета и размер производимых 
выплат;

– осуществляется курс на постепен-
ную замену натуральных льгот денежны-
ми компенсациями и выплатами.

В июне 2003 г. в качестве закона Ал-
тайского края депутатами была принята 
краевая целевая программа «Адресная 
социальная помощь малоимущим граж-
данам и семьям с детьми на 2003–2005 
годы», действие которой было про-
должено на 2006 г. С 2007  г. ей на сме-
ну пришла краевая целевая программа 
«Социальная поддержка малоимущих 
граждан и малоимущих семей с детьми» 
на 2007–2010  гг. Программы направле-
ны на адресную социальную поддержку 
малоимущих граждан и малоимущих се-
мей с детьми. О серьезности программ 
лучше всего говорит объем их финанси-
рования. Так, бюджетом на текущий год 

на ее реализацию намечено, например, 
израсходовать более 2 млрд рублей.

В сентябре 2003  г. в крае принята 
краевая целевая программа «Дети Ал-
тая» на 2003–2006 гг., на смену которой 
приходит программа с аналогичным на-
званием, но теперь уже на 2007–2010 гг. 
Главная цель программы – создание бла-
гоприятных условий для комплексного 
развития и жизнедеятельности детей в 
Алтайском крае и государственная под-
держка детей, находящихся в трудной 
жизненной ситуации. Объем бюджет-
ного финансирования на 2007–2010 гг. 
– более 500 млн рублей.

После принятия Федерального за-
кона № 122-ФЗ в целях материальной 
поддержки семей в связи с воспитанием 
детей был принят закон Алтайского края 
«О ежемесячном пособии на ребен-
ка», устанавливающий ежемесячное 
пособие на ребенка. При этом мы пос-
читали правильным, чтобы размер посо-
бия и условия его назначения зависели 
как от доходов, так и от состава семьи. 
По нашему закону он увеличивается: на 
300% – на детей из многодетных семей 
(за исключением учащихся общеобра-
зовательных учреждений); на 500% – на 
детей из многодетных семей – учащихся 
общеобразовательных учреждений; на 
200% – на детей одиноких матерей; на 
100% – на детей военнослужащих, про-
ходящих службу по призыву; на 500% – 
на детей, родители которых уклоняются 
от уплаты алиментов, либо когда взыска-
ние алиментов невозможно.

В декабре 2004 г. в целях регулирова-
ния отношений, возникающих в связи с 
предоставлением и обеспечением допол-
нительных гарантий по социальной под-
держке детей-сирот и детей, оставшихся 
без попечения родителей, принимается 
закон Алтайского края «О дополни-
тельных гарантиях по социальной 
поддержке детей-сирот и детей, ос-
тавшихся без попечения родителей, в 
Алтайском крае».

В интернатных учреждениях Ал-
тайского края воспитывается в насто-
ящее время около 3  тысяч детей-сирот 
и детей, оставшихся без попечения ро-
дителей. В то же время приоритетной 
формой устройства детей, оставшихся 
без попечения родителей, является усы-
новление. Именно усыновление позво-
ляет с максимальной эффективностью 
обеспечить не только интересы детей, 
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но и интересы взрослых людей, которые 
по тем или иным причинам лишены воз-
можности иметь своих детей. К сожале-
нию, число детей усыновляемых чужими 
родителями, в последние годы в крае не 
увеличивается. Учитывая это, с 2004  г. 
вступает в действие закон Алтайского 
края «О пособии гражданам, усыно-
вившим детей», в соответствии с кото-
рым гражданам, усыновившим ребенка, 
находившегося под опекой (попечитель-
ством) или патронатом в течение трех 
и более лет, предусматривается выплата 
ежемесячного пособия, предусмотрен-
ного законодательством для детей, нахо-
дящихся под опекой (в настоящее время 
это более 4 тыс. руб.).

В сентябре 2007  г. по инициативе 
комитета был принят закон Алтайского 
края «О  единовременном пособии 
гражданам, усыновившим детей», в 
соответствии с которым семьям, усынов-
ляющим ребенка, установлена выплата 
единовременного пособия в размере 
двадцати тысяч рублей. Пособие при-
звано подчеркнуть заинтересованность 
власти в такой форме устройства детей 
и, с учетом того, что основная категория 
усыновителей – это люди со средним 
уровнем доходов, помогает семьям на 
первом этапе решить материальные про-
блемы, связанные с появлением ребенка 
в семье.

Одной из самых социально не защи-
щенных категорий граждан являются 
многодетные семьи. Из проживающих 
в Алтайском крае более 11 тысяч мно-
годетных семей, более 80% состоят на 
учете в органах социальной защиты Ал-
тайского края как малообеспеченные. 
В  2005  г. по предложению комитета в 
вышеупомянутый закон Алтайского 
края «О ежемесячном пособии на ре-
бенка» депутатами было внесено изме-
нение, в соответствии с которым размер 
пособия на детей из многодетных семей 
увеличен на 300%. Ряд мер социальной 
поддержки предоставляется этой кате-
гории граждан на основании других за-
конов и нормативных актов, принятых 
Губернатором Алтайского края. Однако 
мы хорошо понимаем, что в целом про-
блему многодетных семей принимаемые 
меры пока не решают. Учитывая это, ко-
митетом подготовлен и в декабре 2006 г. 
принят закон «О дополнительных мерах 
социальной поддержки многодетных 
семей в Алтайском крае». Во втором 

полугодии 2009 г. комитет намерен вер-
нуться к этому закону с тем, чтобы вне-
сти в него изменения, направленные на 
расширение мер социальной поддержки 
этой категории граждан.

В ряду нормативных правовых актов, 
направленных на социальную защиту 
детей, материнства и детства, можно 
назвать также законы Алтайского края 
«О дополнительных гарантиях по со-
циальной защите детей, отцы которых 
погибли на пожаре в Угловском райо-
не Алтайского края в июле 1997 года», 
«О дополнительных мерах социальной 
поддержки детей, кормильцы которых 
погибли при выполнении задач в Респуб-
лике Афганистан, в условиях вооружен-
ного конфликта в Чеченской Республике 
и в ходе контртеррористической опера-
ции на территории Северо-Кавказского 
региона» и целый ряд других.

Однако самым важным документом, 
принятым в последние годы, является 
конечно же принятая в октябре 2008 г. 
краевая целевая программа «Демогра-
фическое развитие Алтайского края» на 
2008–2015 гг.

Сложная демографическая ситуа-
ция является одной из наиболее акту-
альных и масштабных проблем как для 
Алтайского края, так и для Российской 
Федерации в целом. Задача преодоле-
ния демографического кризиса связана 
с необходимостью решения целого ряда 
проблем, таких как рождаемость, смерт-
ность, миграционные процессы, инсти-
туты семьи и ряд других. В рамках этих 
направлений уже ранее у нас были при-
няты и выполняются более 20 социально 
значимых краевых и ведомственных це-
левых программ с достаточно серьезным 
бюджетным финансированием (более 
15  млрд рублей до 2010  г.). Ценность 
принятой программы заключается в 
том, что впервые предпринята попытка 
решения демографических проблем в 
комплексе.

В основе программы – корневая за-
дача по народосбережению: стабилиза-
ция численности населения края через 
рост рождаемости и сокращение смер-
тности по управляемым здравоохране-
нием причинам, создание на этой основе 
новых качественных факторов жизни 
и увеличение ее ожидаемой продолжи-
тельности.

Главным объектом деятельности всех 
участников программы является семья, 

её укрепление и сбережение как основа 
новых поколений. Отрадно, что содер-
жанием наиболее креативного проекта 
программы демографического разви-
тия стал вопрос развития дошкольного 
образования в крае, его доступность и 
качество. Именно он самый затратный. 
Из общего объема финансирования на 
его реализацию идет почти половина 
средств (8,5 млрд рублей).

Значительное внимание комитет по 
социальной политике уделяет в своей 
работе проблемам здорового образа 
жизни вообще и развитию физической 
культуры и спорта в Алтайском крае в 
частности. По инициативе и при учас-
тии наших депутатов в последние 5 лет 
активно совершенствуется региональ-
ная нормативно-правовая база. Разра-
ботаны, приняты и уже действуют закон 
Алтайского края «О физической культу-
ре и спорте в Алтайском крае» и краевая 
целевая программа «Развитие физичес-
кой культуры и спорта в Алтайском крае 
на 2006-2010 годы». Закон устанавлива-
ет правовые, организационные, эконо-
мические и социальные основы деятель-
ности в области физической культуры и 
спорта в Алтайском крае. Его принятие 
позволило объединить усилия органов 
государственного управления в сфере 
физической культуры и спорта, обще-
ственных организаций, спортивных фе-
дераций по видам спорта, спортивных 
клубов и учреждений, направленных на 
выработку единых подходов к разви-
тию системы физического воспитания 
и массового спорта на территории Ал-
тайского края, разработку и реализацию 
мероприятий, направленных на реше-
ние основных задач в сфере физической 
культуры и спорта. 

В краевой целевой программе сфор-
мулированы принципы государственной 
политики и определены меры государс-
твенной поддержки развития физичес-
кой культуры и спорта в Алтайском крае. 
Программа содержит комплекс взаимо-
связанных плановых заданий, програм-
мно-методических, организационных и 
социально-экономических мероприя-
тий, реализация которых обеспечивает 
решение многих проблем физкультурно-
спортивного движения Алтайского края.

Принятие программы способству-
ет укреплению материально-спортив-
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ной базы, организации физкультурно-
спортивной работы среди различных 
социально-демографических групп, 
обеспечению более качественного учеб-
но-тренировочного процесса спортив-
ного резерва и команд мастеров Ал-
тайского края.

Конечно, программа не может од-
номоментно решить все проблемы физ-
культурно-спортивного движения Ал-
тайского края. На это, кстати, никто и 
не рассчитывал. Но уже первые два года 
реализации доказали ее актуальность, 
жизнеспособность и эффективность.

Не может не радовать, что особое 
внимание при этом уделяется сегодня 
детско-юношескому спорту. Только за 
один год открыты детско-юношеские 
спортивные школы и клубы в семи му-
ниципальных районах, десятки детских 
и подростковых спортивных клубов по 
месту жительства и учебы. Развиваются 
краевые спортивные школы, открыва-
ются их отделения и филиалы в муници-
пальных образованиях.

Принятием закона и программы ра-
бота комитета далеко не исчерпывается.

По предложению комитета в пос-
ледние два года значительно увеличено 
финансирование физической культу-
ры и спорта. Причем в первую очередь 
это касается детского спорта, сельского 
спорта, спорта инвалидов и проведения 
массовых спортивных мероприятий.

Заинтересованным и полезным ока-
залось обсуждение на сессии краевого 
Совета вопроса «О ходе выполнения 
закона Алтайского края «Об утвержде-
нии краевой целевой программы «Раз-
витие физической культуры и спорта в 
Алтайском крае» на 2006–2010 годы». 
В постановлении, принятом по его ито-
гам, отмечается, что в ходе реализации 
мероприятий программы удалось про-
должить создание правовых, экономи-
ческих, социальных и организационных 
условий для развития массовой физичес-
кой культуры и спорта в Алтайском крае, 
повысить эффективность спортивно-
массовой работы и развитие материаль-
но-технической базы учреждений физи-
ческой культуры и спорта. За два года 
на исполнение программы направлено 
более 375 млн рублей. При этом на 86 
единиц возросло количество спортив-
ных сооружений, существенно увели-

чилось число лиц, занимающихся физи-
ческой культурой и спортом. Учитывая 
значимость вопроса, депутаты предло-
жили администрации края рассмотреть 
возможность дальнейшего увеличения 
объемов финансирования краевой це-
левой программы, а органам местного 
самоуправления районов и городов – 
разработать муниципальные программы 
по повышению эффективности физкуль-
турно-спортивной работы.

На заседаниях комитета рассмотре-
ны вопросы «Об итогах краевой Олим-
пиады сельских спортсменов Алтая 
«Михайловское – 2006» и «О деятель-
ности футбольного клуба «Динамо-Бар-
наул» в рамках требований краевой це-
левой программы.

Проблемам, связанным с реализаци-
ей краевой целевой программы, были 
посвящены два выездных заседания ко-
митета в Ребрихинском и Смоленском 
районах. Выездной характер заседаний 
комитетов позволил не только обсудить 
вопрос, но и одновременно ознакомить-
ся с опытом работы по обеспечению 
условий для развития физической куль-
туры и спорта в муниципальных образо-
ваниях. 

Не могу не отметить, что активи-
зация работы по развитию физичес-
кой культуры в крае стала возможна во 
многом благодаря заинтересованному 
вниманию и предметному участию гу-
бернатора Алтайского края А.Б.  Кар-
лина. Именно благодаря ему увеличено 
финансирование отрасли, приняты и 
реализуются не только уже упомянутая 
краевая целевая программа, но и такие 
ведомственные целевые программы, как 
«Развитие ГОУ СПО Алтайское крае-
вое училище олимпийского резерва» на 
2008–2010 годы», «Развитие футбола 
в Алтайском крае на 2008–2010 годы», 
«Развитие хоккея в Алтайском крае на 
2008–2010 годы».

В рамках небольшой статьи в журна-
ле, конечно, невозможно рассказать обо 
всех направлениях и тем более формах и 
методах работы комитета. Ведь к вопро-
сам ведения комитета по социальной по-
литике относятся такие важные сферы 
деятельности, как:

– социальное обеспечение;
– пенсионное обеспечение;
– социальное страхование;

– социальная защита отдельных кате-
горий граждан;

–  предоставление социальных услуг 
отдельным категориям граждан;

– социально-демографическая поли-
тика;

– социальная адаптация инвалидов;
– физическая культура, спорт, пропа-

ганда здорового образа жизни;
–  безопасность жизнедеятельности 

населения, преодоление последствий 
радиационного воздействия ядерных ис-
пытаний, космической деятельности на 
население Алтайского края;

– образование;
– воспитание, нравственность;
– молодежная политика;
– культура, искусство, библиотечное 

дело;
–  трудовые отношения, охрана тру-

да, занятость населения.
И при этом участие депутатов и ко-

митета отнюдь не ограничиваются толь-
ко нормативно-правовым регулирова-
нием этих вопросов. 

Едва ли не половина моей депутат-
ской работы связана с решением конк-
ретных практических проблем. Масштаб 
этих вопросов различен: от общекрае-
вых до проблем конкретных людей.

Ежегодно в комитет поступает более 
1000 обращений граждан, более 200 че-
ловек обращаются ко мне с различного 
рода просьбами на личном приеме.

Только в прошлом году комитет 
рассмотрел 178 проектов федеральных 
законов, поступивших из Государствен-
ной Думы, и подготовил по большинству 
из них свои предложения. За год нами 
рассмотрено и поддержано более 186 
обращений и законодательных инициа-
тив субъектов Российской Федерации.

В федеральные органы власти по 
профилю комитета направлено три 
официальных обращения Алтайского 
краевого Законодательного Собрания 
и законодательная инициатива по вне-
сению изменений в Федеральный закон 
«О социальных гарантиях гражданам, 
подвергшимся радиационному воздейс-
твию вследствие ядерных испытаний на 
Семипалатинском полигоне».

Так что предмет для сотрудничест-
ва и обсуждения на страницах журнала 
есть. И я искренне надеюсь, что интерес 
к этому будет у нас взаимным.
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В ходе реализации на территории 
Алтайского края Федерального зако-
на от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации мес-
тного самоуправления в Российской 
Федерации» Алтайским краевым За-
конодательным Собранием совмес-
тно с Администрацией Алтайского 
края было разработано и принято 
большое количество законодатель-
ных актов, направленных на реформу 
местного самоуправления, в резуль-
тате чего органам государственной 
власти Алтайского края удалось со-
хранить традиционно сложившуюся 
систему муниципальных образова-
ний. В крае установлена отвечаю-
щая реалиям современной жизни 
территориальная и организаци-
онная система местного самоуп-
равления. На момент вступления 
Федерального закона в силу на тер-
ритории Алтайского края числилось 
797 были муниципальных образова-
ний, из них 720 наделены статусом 
сельского поселения, 5 – статусом 
городского поселения, 60 – статусом 
муниципального района, 12 – стату-
сом городского округа.

Во всех муниципальных образо-
ваниях с учетом требований Феде-
рального закона были сформированы 
представительные органы, прошли 
выборы глав муниципальных образова-

ний, в том числе в 36 вновь образован-
ных сельских поселениях.

Согласно закону Алтайского края 
от 29 декабря 2005  г. № 135-ЗС «О 
порядке решения в переходный пери-
од вопросов местного значения вновь 
образованных поселений» Федераль-
ный закон применяется во всех муни-
ципальных образованиях Алтайского 
края в полном объеме с 1 января 2006 
г. Указанное относилось к Калманс-
кому, Кытмановскому и Чарышскому 
районам, в которых до 1 января 2006 г. 
сложилась иная, одноуровневая систе-
ма органов местного самоуправления. 
В указанных муниципальных образова-
ниях органами государственной власти 
Алтайского края и органами местного 
самоуправления проведена работа по 
разграничению муниципального иму-
щества.

В отношении остальных муници-
пальных образований разграничено 
имущество, находившееся в собс-
твенности Российской Федерации, 
Алтайского края и муниципальных 
образований.

Алтайским краевым Законода-
тельным Собранием была проведе-
на значительная работа по созданию 
необходимой нормативной базы для 
функционирования органов местного 
самоуправления в новых условиях. Во 
исполнение требований Федерального 
закона принят ряд законов Алтайс-

кого края, направленных на вырав-
нивание бюджетной обеспеченнос-
ти муниципальных образований 
различного уровня. Муниципальным 
районам и городским округам переда-
ны дополнительные источники дохо-
дов от федеральных и региональных 
налогов и сборов, налогов, предусмот-
ренных специальными налоговыми 
режимами, подлежащие зачислению в 
соответствующие местные бюджеты, 
утверждены передаточные акты по 
имущественным обязательствам орга-
нов местного самоуправления некото-
рых муниципальных образований.

Кроме того, было принято более 
15 законов Алтайского края о наделе-
нии органов местного самоуправления 
отдельными государственными пол-
номочиями. В настоящее время в крае 
завершена работа по описанию и ут-
верждению границ муниципальных 
и административно-территориаль-
ных образований в соответствии с 
требованиями градостроительного 
и земельного законодательства.

Проведена значительная работа 
по приведению в соответствие с Фе-
деральным законом муниципальных 
правовых актов. Алтайское краевое 
Законодательное Собрание оказыва-
ло органам местного самоуправления 
необходимую методическую помощь 
в этом вопросе. Была проведена необ-
ходимая организационная работа по 

Стелла Ивановна ШТАНЬ, председатель постоянного комитета Алтайского кра-
евого Законодательного Собрания по местному самоуправлению, кандидат юридичес-
ких наук

В течение пяти лет со дня принятия Федерального закона «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в Российской Федерации» не останав-
ливается процесс совершенствования регионального законодательства о местном 
самоуправлении, и тем не менее остается еще очень много вопросов, требующих 
дальнейшего правового регулирования.

ПРАКТИКА РЕАЛИЗАЦИИ 
ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 
О МЕСТНОМ 
САМОУПРАВЛЕНИИ: ПРОБЛЕМЫ 
И ПУТИ ИХ РЕШЕНИЯ
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созданию Совета муниципальных об-
разований Алтайского края.

При непосредственном участии ко-
митета по местному самоуправлению 
и на основе поступивших от органов 
местного самоуправления предложе-
ний Алтайским краевым Законодатель-
ным Собранием было подготовлено 
и направлено в Государственную 
Думу Федерального Собрания Рос-
сийской Федерации восемь законо-
дательных инициатив по внесению 
изменений в Федеральный закон, 
три из них были частично реализо-
ваны.

При активном участии комитета 
по местному самоуправлению и де-
путатов, входящих в его состав, были 
разработаны модельные уставы муни-
ципальных образований. Первоначаль-
но разработано 2 типовых модельных 
устава. Эта работа строилась на основе 
муниципальных образований Перво-
майский район Алтайского края и Но-
воозерский сельсовет Тальменского 
района Алтайского края. 

В связи с принятием ряда федераль-
ных законов, а также внесением изме-
нений в действующие федеральные 
законы комитетом по местному само-
управлению совместно с Администра-
цией Алтайского края и органами мес-
тного самоуправления муниципальных 
образований проводилась планомер-
ная работа по подготовке изменений в 
модельные уставы.

Впоследствии, в связи с изменени-
ем порядка формирования органов 
местного самоуправления, комитетом 
разработано 7 модельных уставов (3 по 
муниципальным районам и 4 по сель-
советам).

На основании разработанных мо-
дельных уставов все муниципальные 
образования Алтайского края приняли 
собственные уставы, соответствующие 
требованиям Федерального закона. 

Кроме того, комитетом подготов-
лены методические рекомендации по 
опубликованию муниципальных пра-
вовых актов в муниципальных районах 
и городских округах Алтайского края и 
методические рекомендации по офор-
млению решений представительного 
органа муниципального образования.

Особое внимание уделялось и 
подготовке модельных нормативных 
правовых актов для муниципальных 
районов, городских округов, городс-
ких и сельских поселений. Так, коми-
тетом разработаны:

1) Положение о порядке и сроках 
рассмотрения обращений граждан в 
органы местного самоуправления;

2) Положение о порядке органи-
зации и проведения публичных слуша-
ний в сельском, городском поселении;

3) Положение о порядке назначе-
ния и проведения собраний в городс-
ких и сельских поселениях;

4) Положение о порядке участия 
граждан в обсуждении и учете пред-
ложений по проекту устава, проекту 
муниципального правового акта о вне-
сении изменений и дополнений в устав 
муниципального образования (поселе-
ний, муниципальных районов);

5) Порядок опубликования муни-
ципальных правовых актов;

6) Положение о порядке назначе-
ния и проведения конференции граж-
дан в муниципальном районе;

7) Положение о порядке реали-
зации правотворческой инициативы 
граждан;

8) Положение о порядке органи-
зации публичных слушаний в муници-
пальном районе;

9) Положение о порядке назначе-
ния и проведения опроса граждан, а 
также ряд других модельных правовых 
актов.

Взаимодействие с органами 
местного самоуправления

В настоящее время в Алтайском 
краевом Законодательном Собрании 
сформировалась в целом работоспо-
собная система, включающая в себя 
около двух десятков различных направ-
лений и форм взаимодействия краево-
го Законодательного Собрания и пред-
ставительных органов муниципальных 
образований. Среди них: зональные 
совещания, выездные заседания пос-
тоянных депутатских комитетов кра-
евого Законодательного Собрания, 
выпуск журнала «Местное самоуп-
равление», тематических брошюр по 
обобщению опыта работы представи-
тельных органов и многое другое. Цен-

тральное звено этой системы  – Совет 
по взаимодействию краевого Законо-
дательного Собрания с представитель-
ными органами муниципальных обра-
зований. В июле 2008  г. мы отметили 
его трехлетие. За это время состоялось 
шесть заседаний Совета, из них два 
– выездных, более десятка заседаний 
Президиума Совета. На них рассматри-
вались, бесспорно, актуальные вопро-
сы, находящиеся в сфере интересов как 
органов местного самоуправления, так 
и краевого Законодательного Собра-
ния. В 2007 г., к примеру, рассматрива-
лись такие фундаментальные вопросы, 
как укрепление экономических основ 
местного самоуправления, социальная 
поддержка многодетных семей, кад-
ровое обеспечение системы местного 
самоуправления, формы и методы вза-
имодействия депутатов всех уровней 
с избирателями, краевая целевая про-
грамма «Содействие занятости насе-
ления Алтайского края на 2007–2010 
годы» и некоторые другие. В текущем 
году на Президиуме Совета обсужда-
лись разработанные модельные уставы 
для муниципалитетов, а также деятель-
ность по разграничению имущества 
между муниципальными образовани-
ями разного уровня. Другое важное 
направление в нашем взаимодействии 
– это обучение депутатов представи-
тельных органов, глав муниципальных 
образований, руководителей и специ-
алистов различных категорий органов 
местного самоуправления. Так, в 2007 
г. учебу в консультационно-методи-
ческом отделе прошли 600 человек, в 
том числе около 120 председателей 
представительных органов сельских 
поселений, около 50 человек – спе-
циалисты районных и городских 
администраций, ответственные за 
деятельность представительных ор-
ганов, 24 человека – работники ап-
паратов представительных органов 
городских округов и муниципаль-
ных районов. Сразу после мартовс-
ких выборов 2008 г. были проведены 
двухнедельные занятия с вновь из-
бранными руководителями предста-
вительных органов муниципальных 
районов и городских округов. Ука-
занная работа ведется и в настоящее 
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время, как правило, путем проведе-
ния выездных заседаний.

Проблемы реализации 
Федерального закона о местном 
самоуправлении, предложения 

по их разрешению
При реализации положений Фе-

дерального закона возник также и 
ряд проблем, требующих решения. 
Об этом, в частности, говорилось на 
проходивших зональных совещани-
ях с руководителями органов мест-
ного самоуправления, на съездах Ас-
социации «Совет муниципальных 
образований Алтайского края».

Главная проблема – недостаточ-
ный объем доходов местных бюдже-
тов, что не позволяет органам мест-
ного самоуправления обеспечивать 
себя в полном объеме финансовыми 
ресурсами, необходимыми для ре-
ализации закрепленных Федераль-
ным законом вопросов местного 
значения. Тем более что в результате 
многократного внесения изменений 
в Федеральный закон перечень воп-
росов местного значения был сущес-
твенно расширен, а закрепленные 
Бюджетным кодексом Российской 
Федерации собственные доходы со-
ставляют незначительную долю до-
ходной части местных бюджетов. 

Установленные сроки уплаты 
местных налогов не обеспечивают 
равномерного поступления доходов 
в местные бюджеты в течение кален-
дарного года, собираемость налогов 
затруднена в результате ликвида-
ции территориальных органов Фе-
деральной налоговой службы в ряде 
муниципальных районов, а органы 
местного самоуправления не наде-
лены правом администрирования 
налогов. Имеются и иные проблемы 
с взиманием местных налогов. Так, 
например, не всегда возможно уста-
новить налогоплательщиков земель-
ного налога.

1. Сложности с формированием 
местных бюджетов:

–  отсутствие статистических по-
казателей по муниципальным обра-
зованиям, особенно по сельским и 
городским поселениям, которые не-

обходимы для формирования мест-
ных бюджетов;

– высокий уровень дифференциа-
ции муниципальных образований по 
численности населения и бюджетной 
обеспеченности по доходам на одно-
го жителя, что усложняет выравни-
вание бюджетной обеспеченности.

2. Недостаточность финансовых 
средств на решение вопросов мес-
тного значения. Во многих поселе-
ниях, муниципальных районах и го-
родских округах не обеспечивается в 
полной мере выполнение следующих 
полномочий:

– содержание и строительство ав-
томобильных дорог общего пользо-
вания, мостов и иных транспортных 
инженерных сооружений в границах 
населенных пунктов поселения (для 
поселений), вне границ населенных 
пунктов в границах муниципального 
района (для муниципального райо-
на), за исключением автомобильных 
дорог общего пользования, мостов 
и иных транспортных инженерных 
сооружений федерального и регио-
нального значения;

– обеспечение малоимущих граж-
дан, проживающих в поселении (го-
родском округе) и нуждающихся в 
улучшении жилищных условий, жи-
лыми помещениями в соответствии с 
жилищным законодательством;

–  организация строительства и 
содержания муниципального жи-
лищного фонда, создание условий 
для жилищного строительства;

–  организация благоустройства 
и озеленения территории поселения 
(городского округа), использования 
и охраны городских лесов, располо-
женных в границах населенных пун-
ктов поселения (городского округа);

– организация освещения улиц и 
установки указателей с названиями 
улиц и номерами домов;

–  организация в границах посе-
ления (городского округа) тепло- и 
водоснабжения населения.

3. В рамках реализации реформы 
местного самоуправления важной 
задачей является наполняемость 
собственными доходами бюджетов 

муниципальных образований, осо-
бенно поселенческого уровня.

Земельный налог и налог на иму-
щество физических лиц, являющиеся 
основными доходными источниками 
поселений, имеют сложный характер 
администрирования.

Периодичность зачисления в 
бюджеты поселений земельного 
налога, налога на имущество фи-
зических лиц и единого сельскохо-
зяйственного налога не позволяет 
органам местного самоуправления 
поселений своевременно реализо-
вывать вопросы местного значения  
в требуемых объемах. Муниципаль-
ные районы вынуждены предостав-
лять поселениям бюджетные креди-
ты на возвратной основе, поскольку 
дотации на выравнивание бюджет-
ной обеспеченности поселений не 
обеспечивают даже выплаты зара-
ботной платы работникам бюджет-
ных учреждений.

Необходимо усовершенствовать 
систему администрирования иму-
щественных налогов по вопросу 
полноты постановки на учет объ-
ектов налогообложения, а также 
предусмотреть возможность упла-
ты земельного налога за земельные 
участки граждан, являющихся учас-
тниками общей долевой собствен-
ности, налоговыми агентами.

4. Отсутствие регистрации права 
муниципальной собственности, так 
как подготовка технической доку-
ментации и процесс государствен-
ной регистрации прав на объекты 
недвижимости требуют значитель-
ного количества времени и денеж-
ных средств. 

5. Отказы муниципальных об-
разований на передачу имущества в 
собственность Российской Федера-
ции, а также других муниципальных 
образований в соответствии с вопро-
сами местного значения, отнесенных 
к их ведению.
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Одна из проблем, стоящих перед рос-
сийским обществом, – это выработка 
модели механизма, обеспечивающего 
принятие государственных решений 
на основе волеизъявления большинс-
тва населения. Известно, что государс-
твенная власть не может обеспечивать 
реализацию всех потребностей слоев и 
групп населения (хотя бы в силу огра-
ниченности материальных ресурсов). 
К тому же интересы различных групп 
граждан очень часто противоречат друг 
другу, что влечет их противоположное 
отношение к одним и тем же постановле-
ниям государственной власти. В этих ус-
ловиях перед государственной властью 
стоит задача обеспечить эффективное 
управление обществом в целом. Данная 
задача будет достигнута при построе-
нии власти таким образом, при котором 
она сможет: а) отражать многообразие 
общественных интересов; б) учитывать 
их при принятии различных государс-
твенных решений; в)  вырабатывать 
общую, компромиссную позицию, при-
емлемую для различных групп населе-
ния страны.   Структура и полномочия 
государственной власти должны быть 
выстроены из необходимости обеспе-
чения баланса интересов различных со-
циальных групп населения. Исходя из 
общегосударственной практики парла-
ментаризм предполагает наличие у пар-
ламента статуса и полномочий высшего 
представительного и законодательного 
органа; наличие системы партий парла-

ментского типа; защиту прав и свобод 
граждан (свобода слова, средств массо-
вой информации, объединений и т.п.). 
Поэтому парламентаризм как сложное 
и противоречивое социально-полити-
ческое явление не может возникнуть 
сразу, а предполагает длительный этап 
развития. Можно признавать наличие 
деформаций в этом процессе, например, 
случаи нарушения прав избирателей. 
Вместе с тем следует отметить, что фор-
мирующееся гражданское общество в 
России в силу отсутствия устоявшихся 
парламентских традиций оказалось не-
достаточно восприимчиво к ценностям 
и институтам представительной демок-
ратии.

Парламентаризм по природе своей 
выражает динамику общественного 
мнения, которое может и должно быть 
уравновешено стабильностью положи-
тельной государственной цели, своего 
рода политической ценностью, предох-
раняющей государство от дезинтег-
рации. Соглашаясь с необходимостью 
широкого представительства различных 
политических и общественных сил, глас-
ной борьбы мнений и интересов, следует 
признать, что образование верховной 
власти на основе такой борьбы неизбеж-
но вносит деструктивное начало в госу-
дарственную жизнь.

Институционализация парламент-
ской формы организации власти проис-
ходит противоречиво и болезненно, ус-
ложняется и проявляет новые качества. 

Институт парламентаризма в России, 
особенно в ее регионах, настоятельно 
требует системного осмысления специ-
алистами в области права, политических 
наук. Многие проблемы и противоречия 
в государственной и правовой сфере 
были предсказаны первым поколением 
евразийцев, поэтому обращение к их те-
оретическому наследию исключительно 
актуально.

Евразийская идея дает многие отве-
ты на определение природы и сущности 
парламентаризма, а также необходимые 
рекомендации при решении проблем, 
возникающих в процессе институциона-
лизации парламента в России. 

Исследования евразийцев в области 
теории парламентаризма могут помочь в 
решении таких важных проблем, как оп-
ределение внутренней связи между пар-
ламентом и правительством (насколь-
ко прочна данная связь), реализация 
принципа «сдержек и противовесов», 
публичности, применение механизма 
представительства и контроля власти 
со стороны общества. Многие вопросы, 
поднятые в свое время основателями 
евразийского учения, настоятельно тре-
буют политологического и правового 
осмысления в современных методологи-
ческих и теоретических позициях. 

По мнению большинства евра-
зийских мыслителей, институт пар-
ламентаризма – это сложное соцаль-
но-политическое явление. Евразийцы 
отрицательно относились к практике ев-

Елена Вениаминовна Романова, доцент кафедры государственной службы и кадро-
вой политики Алтайского филиала ФГОУ ВПО «Сибирская академия государствен-
ной службы» в г. Барнауле, кандидат философских наук

Институционализация парламентской формы организации власти про-
исходит противоречиво и болезненно, усложняется и проявляет новые качес-
тва. Институт парламентаризма в России, в ее регионах, на Алтае настоя-
тельно требует системного осмысления специалистов в различных научных 
областях. Многие ценные идеи в государственной и правовой сфере были вы-
сказаны первым поколением евразийцев, которые считали, что истинные 
корни демократии начнут прорастать в центре России-Евразии, а именно 
на Алтае, поэтому обращение к их теоретическому наследию исключительно 
актуально. Настоящая работа, не претендуя на полноту анализа и бесспор-
ность изложения, представляет собой попытку восполнить один из указанных 
пробелов и посвящена рассмотрению концепции парламентаризма основопо-
ложников евразийства начала ХХ в., в первую очередь в лице виднейшего те-
оретика государства и права, одного из основателей евразийства Николая 
Николаевича Алексеева, профессора Московского университета и активного 
работника последней Думы Российской империи. Вопросам государственной 
власти были посвящены его труды «Русский народ и государство», «Основы 
философии права».

ИДЕИ ПАРЛАМЕНТАРИЗМА 
ОСНОВОПОЛОЖНИКОВ ЕВРАЗИЙСТВА
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ропейского парламентаризма, который, 
по их мнению, не отражает интересов 
своих представителей, а делегаты парла-
ментов занимаются лишь говорильней 
и решением узкогрупповых интересов. 
Но в целом идея парламентаризма была 
интересна для евразийцев, и они ее раз-
вивали с цивилизационно-культуроло-
гических методологических позиций. 
Считая европеизацию всеобщим злом 
для России-Евразии, евразийские фило-
софы распространяют эту оценку и на 
принципы государственного устройства 
западных стран: «Не копировать запад-
ные монархии и республики, а искать бу-
дущие формы российской государствен-
ности в принципе народной автократии, 
наилучшим образом сочетающем в себе 
народный суверенитет с началом наро-
довластия. Ибо… только сочетание этих 
двух начал в состоянии создать сильную 
и органическую власть»1.

Н.Н. Алексеев характеризовал сис-
тему парламентаризма с точки зрения 
внешних, социально-политических 
признаков. По его мнению, парламента-
ризм – это такая  политическая система, 
в которой представители большинства 
руководящих в парламенте политичес-
ких партий становятся министрами. 
Министры могут  быть представителя-
ми партийного большинства. Однако 
Алексеев признает, что признак этот, 
конечно, недостаточен, и чтобы понять 
внутреннюю сущность парламентариз-
ма, необходимо обратиться к призна-
кам соответствующих форм правления. 
Привлекая эти признаки, можно сказать, 
что кабинет правительства состоит из 
представителей партийного большинс-
тва, которое конструируется парламен-
том в порядке голосования. 

Таким образом, система парламента-
ризма в теории Н.Н. Алексеева допуска-
ет возможность прямого влияния парла-
мента на исполнительную власть. Далее 
Н.Н.  Алексеев выдвигает чрезвычайно 
интересную мысль. Парламент опреде-
ляет общие принципы политики, в то 
время как министерство свободно уп-
равляет в пределах этих общих принци-
пов. Но до каких пределов простирается 
область общей политики и область не-
зависимости исполнительной власти  – 
это вопрос, по мнению Н.Н. Алексеева, 
«может быть разрешен на основании 
дипломатического искусства и который 
получает различные разрешения в зави-
симости от местных и временных усло-
вий»2. Данную парламентскую систему 
можно определить как систему особого 
политического равновесия между зако-
нодательной и исполнительной властью. 

Кроме того, Н.Н. Алексеев допускает, 
что равновесие может быть установлено 
при помощи политических сил, которые 
находятся вне власти парламента и ис-
полнительной власти. 

В истории парламентаризма 
Н.Н.  Алексеев выделяет следующие 
политические силы: 

1) независимый постоянный глава 
исполнительной власти – король в пар-
ламентских монархиях или президент в 
республиках;

2) голосующий народ.
Конечно же, исторически система 

парламентаризма органически связана 
с конституционной монархией, и в этой 
связи можно увидеть глубокую внутрен-
нюю логику. Если мнение в парламенте 
расходится с политикой правительства, 
если между ними назрело противоречие, 
то, чтобы кабинет не был превращен в 
простой исполнительный комитет пар-
ламента, ему была предоставлена воз-
можность обратиться к монарху как к 
третьей стороне в споре. И наоборот, 
чтобы не было засилья исполнительной 
власти, парламенту было предоставле-
но право выступать самостоятельной 
стороной и в споре обращаться к гла-
ве государства. В данном положении 
Н.Н. Алексеев выстраивает механизм 
действия принципа «сдержек и проти-
вовесов». Исторически этот принцип 
так и действовал. Глава государства мог 
распустить парламент, встав на сторону 
кабинета правительства, но мог стать и 
на сторону парламента, тогда кабинет 
уходил в отставку. Система парламен-
таризма исторически была, таким об-
разом, связана с правом руководителя 
государства распускать парламент. Ко-
ролевская или президентская власть в 
этой системе играла роль поддерживаю-
щего равновесие рычага. 

Однако Н.Н. Алексеев не усматривал 
в этих исторически создавшихся услови-
ях каких-либо абсолютных принципов и 
механизмов. Гораздо ближе для мысли-
теля плебисцитарный парламентаризм, в 
котором роль преимущественного судьи 
в споре между парламентом и правитель-
ством занимает уже не монарх, а голо-
сующий народ. Парламентский режим 
можно осуществлять, вообще обходясь в 
государстве без главы государства и сов-
мещая таким образом парламентаризм 
с формами парламентской республики. 
Это создает для правительства совсем 
особое положение, которое допуска-
ет признание только одного судьи при 
споре между законодательной  и испол-
нительной властью – именно голосую-
щего народа. Н.Н. Алексеев считает, что 

при таком государственном устройстве 
в конституции государства должен ус-
танавливаться референдум как особый 
механизм установления равновесия 
между парламентом и правительством. 
В смешанных республиках, к которым 
большинство современных политологов 
относят и Россию, система парламента-
ризма занимает особое положение. Пре-
зидент должен являться избранником 
законодательного органа в составе двух 
соединенных палат. В данной форме 
правления президент обладает ограни-
ченным правом роспуска парламента: он 
может распускать нижнюю палату депу-
татов только с согласия верхней палаты. 
Это особое положение президента отни-
мает у него возможность быть самосто-
ятельным судьей и проявлять самостоя-
тельные уравновешивающие функции. 
Однако данная форма парламентаризма, 
уточняет Н.Н. Алексеев, не имеет средс-
тва непосредственного обращения к 
народному голосованию в споре между 
правительством и парламентом.

Н.Н. Алексеев в  парламентской фор-
ме правления государства определяет 
следующие ключевые признаки:

1) исполнительные функции отделе-
ны от законодательных;

 2) исполнительная власть принадле-
жит правительству, конструируемому 
парламентом из представителей партий-
ного большинства, которое может вли-
ять на политику кабинета внутрипарла-
ментским путем; 

3) от парламентского большинства 
зависит существование правительства; 

4) свою самостоятельность прави-
тельство и парламентский корпус могут 
отстаивать путем обращения к нейтраль-
ному судье в лице главы государства и го-
лосующего народа, в различных соотно-
шениях этих сил.

В контексте своей теории парламен-
таризма Н.Н. Алексеев обращает внима-
ние на такое свойство государственных 
органов, как публичность. Этим свойс-
твом должен явно обладать парламент. 
Это понятие совпадает со всем тем, что 
«открыто для всех», «доступно всем», 
не «замкнуто» для определенного уз-
кого круга лиц или для одного лица, не 
«тайно». В более узком и специальном 
значении понятие «публичный» при-
меняется для обозначения того, что не 
погружено в себя, не партикуляризова-
но и что, следовательно, связано с «дру-
гим», заинтересовано в нем и живет его 
жизнью. Отсюда идея «публичности» 
указывает на связь с «обществом», 
предполагает отношение к обществу, 
как к целому. Так, когда говорится «это 
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не частное, а публичное дело», то пред-
полагается  связь с общественными ин-
тересами и потребностями. «Частное 
дело» относится к одному субьекту, а 
в «публичном» деле заинтересован це-
лый круг лиц3.

Выражение «общественное мне-
ние» на некоторых языках прямо имеет 
тот же смысл, что и мнение «публич-
ное». В таком же смысле можно говорить 
о «частном» и «публичном» праве. Все, 
что несет печать «публичности», вклю-
чая и права, обозначает некоторую при-
надлежность к общественному целому. 
По мнению Н.Н. Алексеева, «в отличие 
от партикулярного эгоизма проявления 
«публичности» совпадают с тем, что на-
зывается «жертвенностью», – с отказом 
от партикулярных элементов, со служе-
нием людям, обществу, общественному 
целому»4. В  этом смысле всякая поли-
тическая власть как власть «публичная» 
не может быть властью, построенной на 
личном, партикулярном, хозяйском, эго-
истическом интересе. Она, по крайней 
мере, в качестве некоторого минимума 
должна считаться с общественностью, 
с интересами граждан. Таким образом, 
«публичные» отношения можно на-
звать отношениями, построенными на 
«социальном служении». 

Чисто по-евразийски Н.Н. Алексеев 
убежден, что организация политической 
власти в государстве не обязательно мо-
жет обладать характером чисто юриди-
ческим. В некоторых формах правления 
основанием власти является вовсе не ее 
правовая форма, но нравственные и ре-
лигиозные положения. То есть, по мысли 
Н.Н.  Алексеева, направление «публич-
ной» власти должно быть не только пра-
вовым, но и нравственным. Мыслитель 
философски задает вопрос «разве идея 
«служения» не есть идея, прежде все-
го, чисто нравственная? И разве власть, 
сознающая свои нравственные обязан-
ности, будет хуже служить целому, чем 
власть, построенная на праве?»5. Эти 
положения Н.Н.  Алексеева ясно разъ-
ясняют качественные характеристики 
института парламентаризма, но можно 
отметить и заблуждения Н.Н. Алексеева 
относительно возможности осознавать 
государственными деятелями нравс-
твенные обязанности перед гражданами 
и на нравственных началах осущест-
влять публичную власть.  

Теорию парламентаризма Н.Н. 
Алексеев связывает с концепцией «ве-
дущего слоя». «Ведущий слой» инсти-
туализируется на основе принципов об-
щественной самоорганизации и может 
напоминать такие  социально-полити-

ческие образования, как политические 
партии. Основным отличием «ведущего 
слоя» от партии в современном смысле 
этого слова является то, что если партия 
всегда построена на основе некоторо-
го частного, партикулярного принципа 
или интереса, то «ведущий слой» дол-
жен воплощать в себе интересы целого. 
Поэтому к «ведущему слою», по мысли 
Н.Н.  Алексеева, и не применимы по-
нятия pars, партия. Однако мыслимый 
Н.Н.  Алексеевым правящий слой воз-
можен там, где на место многих партий 
становится некоторая единая ведущая 
организация. В данном случае устанав-
ливается партийная система, которую 
можно назвать однопартийной. Но од-
нопартийность равносильна уничтоже-
нию партий вообще и парламентариз-
ма в частности. Обращаясь к реалиям 
современной жизни, в существующих 
государствах «ведущий слой» типично 
разбит на несколько враждебных групп, 
объединенных собственными частными 
интересами. При таком положении про-
блема власти в современном государстве 
разрешима двумя путями: или путем че-
редования тех или других групп во влас-
твовании, или путем насильственного 
подавления одних групп другими. Пер-
вый – путь современной демократии, 
второй – путь современных диктатур. 

Н.Н.  Алексеев выделяет основную 
проблему демократии, которая сводится 
к тому, чтобы установить те, чисто вне-
шние условия, в силу наступления кото-
рых одни группы уступают права власти 
другим. К этим условиям принадлежит 
прежде всего принцип большинства. Те 
интересы или те идеи, которые при на-
стоящих условиях собирают наибольшее 
количество голосов, становятся на вре-
мя преобладающими, и носители этих 
интересов или идей становятся власт-
вующими до того времени, пока другой  
интерес или другая идея не приобретут 
больше симпатий и за нею не станет но-
вое большинство. К этому и сводится 
режим современного парламентаризма.

Как способ преодоления недостат-
ков представительного управления 
Н.Н.  Алексеев, и с ним были согласны 
и другие евразийцы, указывал на необ-
ходимость политического воспитания 
народа со стороны «центральной влас-
ти». Безусловно, подлинное народное 
представительство проявляется только 
в комплексном подходе к осуществле-
нию власти народом, который включа-
ет в себя следующие взаимосвязанные 
компоненты: право на свободные выбо-
ры депутатов и право контроля над их 
деятельностью. Мыслителем ставится 

проблема гражданского контроля за де-
ятельностью государственных органов. 
Конкретизируя предназначение пред-
ставительного правления, Н.Н. Алексеев 
отмечал, что настоящая задача законода-
тельного собрания заключается в наблю-
дении и контроле над правительством, 
если они злоупотребляют своими пол-
номочиями. 

Н.Н. Алексеев отмечал, что влияние 
народных представителей на высшие 
органы исполнительной власти дает на-
илучший критерий для общей оценки 
политического режима государства. Он 
предлагал в качестве главного критерия 
любого политического режима брать 
отношение власти к народному пред-
ставительству. Данный критерий имеет 
не только практическое, но и большое 
методологическое значение для форми-
рования концепции парламентаризма, в 
особенности при поиске критериев оп-
ределения парламентской формы прав-
ления. 

Таким образом, исходя из представ-
лений евразийцев и конкретно право-
веда Н.Н.  Алексеева, мы можем понять 
следующие важные моменты, касающи-
еся сущности парламентаризма. Итак, 
понятие парламентаризма основыва-
ется на трех главных принципах – на-
родовластии, или представительстве, 
разделении властей и законности. 
Следствие – верховенство парламента, 
его избираемость и периодическая сме-
няемость. Как показала историческая 
практика, именно парламентская мо-
дель построения властных отношений 
стала той схемой, которая позволяет 
достаточно точно определять широкий 
спектр интересов различных социаль-
ных общностей и на их основе выраба-
тывать общие государственные решения 
(возможно, в чем-то компромиссные), в 
той или иной степени удовлетворяющие 
потребностям большинства населения 
страны. Парламентаризм имеет все воз-
можности обеспечить приемлемые ва-
рианты сочетания различных интересов 
граждан, а также общества и государства 
в целом. 

1 Шахматов Н. Государство правды // Ев-
разийский временник. 1925. IV. С. 292–293.

2 Алексеев Н.Н. Русский народ и госу-
дарство. М., 1998. С. 571.

3 Там же. С. 572.
4 Алексеев Н.Н. Основы философии пра-

ва. СПб., 1999. С. 216.
5 Там же. С. 217.
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В любом государственно-организо-
ванном обществе невозможно обойтись 
без государственного управления, а зна-
чит, и без государственных служащих. 
Государственный аппарат – это прежде 
всего люди, профессионально занима-
ющиеся управленческим трудом. Их 
услуги необходимы любой стране, неза-
висимо от государственного устройства 
и политической системы, формы правле-
ния или правящего режима. Именно го-
сударственные служащие выполняют 
практические задачи, которые все ци-
вилизованные общества возлагают на 
свои государства. Опыт многих стран 
свидетельствует о том, что общество, ко-
торое надлежащим образом не органи-
зовало труд государственных служащих, 
испытывает серьезные трудности с ка-
чеством государственного управления1.

В современной России проблема мо-
дернизации государственного управле-
ния становится одной из приоритетных, 
учитывая ту большую роль, которую 
здесь всегда играло государство в обще-
стве, а также особый характер российс-
кой бюрократии. Именно поэтому ре-
форму государственной службы следует 
рассматривать важнейшим ресурсом 
модернизации системы государственно-
го управления. Ключевым же направле-
нием реформирования данной сферы и 
одновременно необходимым средством, 
позволяющим закрепить эффективные 
организационно-правовые формы и уп-
равленческие механизмы, является со-
здание адекватного законодательства.

Сегодня можно утверждать о том, 
что законодательство о государствен-
ной службе в целом сложилось. Главным 
системообразующим федеральным за-
коном о государственной службе  – го-
сударственной гражданской службе, 
является Федеральный закон от 27 июля 
2004  г. №  79-ФЗ «О государственной 
гражданской службе Российской Фе-
дерации»2. Он содержит основные 
понятия и принципы государственной 
гражданской службы, а также системно 
определяет правовые, организационные 
и экономические основы федеральной 
государственной гражданской службы 
и государственной гражданской службы 
субъектов Российской Федерации.

Проблемы, возникающие при ре-
ализации Федерального закона 79-ФЗ 
«О государственной гражданской служ-
бе Российской Федерации», вызваны 
тем, что, явившись продуктом реформы, 
этот закон воспринял многие иннова-
ционные подходы, присущие самым 
передовым аналогам этого института в 
наиболее развитых странах, содержит 
правовые новеллы, в некотором смысле 
опередившие готовность к их реализа-
ции всеми заинтересованными участни-
ками регулируемых им отношений. 

Закон № 79-ФЗ является основным 
законом, регулирующим порядок и ос-
нования приема на государственную 
службу, испытания, исполнения долж-
ностных полномочий, вертикального и 
горизонтального передвижения, поощ-
рения и применения дисциплинарных 
санкций, присвоения классных чинов, 

проведения аттестаций, а также прекра-
щения государственной службы. 

Рассмотрим несколько проблем, воз-
никающих при реализации норм закона 
№ 79-ФЗ:

1. В соответствии со ст. 49 Закона 
№ 79-ФЗ в целях оценки знаний, навыков 
и умений (профессионального уровня) 
гражданского служащего конкурсной 
или аттестационной комиссией прово-
дится квалификационный экзамен, по 
результатам которого решается вопрос 
о присвоении гражданскому служащему 
классного чина гражданской службы по 
замещаемой должности. Присвоенный 
классный чин сохраняется за федераль-
ным гражданским служащим при осво-
бождении от замещаемой должности 
гражданской службы и увольнении с 
гражданской службы (в том числе в связи 
с выходом на пенсию), а также при пос-
туплении на гражданскую службу вновь. 
В соответствии с Указом Президента РФ 
от 01.02.2005 № 113 «О порядке при-
своения и сохранения классных чинов 
государственной гражданской службы 
Российской Федерации федеральным 
государственным гражданским служа-
щим» при поступлении на гражданскую 
службу гражданина Российской Федера-
ции, имеющего классный чин иного вида 
государственной службы, дипломати-
ческий ранг, воинское или специальное 
звание, первый классный чин граждан-
ской службы присваивается ему в со-
ответствии с замещаемой должностью 
гражданской службы в пределах группы 
должностей гражданской службы. Дан-

Галина Николаевна  Пилипенко, главный специалист-эксперт отдела кадров, защи-
ты гостайны, мобилизационной подготовки и охраны труда Управления Федеральной 
службы по ветеринарному и фитосанитарному надзору по Алтайскому краю и Респуб-
лике Алтай, выпускник Алтайского филиала ФГОУ ВПО «Сибирская академия госу-
дарственной службы» в г. Барнауле по специальности «Государственное и муниципаль-
ное управление»

Функционирование института государственной службы осуществля-
ется в публично-правовой сфере. Государственный служащий выступает 
как своеобразный посредник между государством и обществом. В связи с 
этим государство правомерно обращает достаточно серьезное внимание 
регламентации деятельности государственных служащих. В статье ана-
лизируется практика реализации законодательства о государственной 
службе.

ПРОБЛЕМЫ РЕАЛИЗАЦИИ 
ФЕДЕРАЛЬНОГО ЗАКОНА № 79-ФЗ 
«О ГОСУДАРСТВЕННОЙ ГРАЖДАНСКОЙ 
СЛУЖБЕ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ»
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ный указ предусматривает соотноше-
ние ранее присвоенных федеральным 
государственным служащим квалифи-
кационных разрядов классным чинам 
гражданской службы, установленным на 
сегодняшний день.

В настоящее время отсутствует по-
рядок соотношения классных чинов 
федеральной гражданской службы и во-
инских и специальных званий, классных 
чинов правоохранительной службы, а 
также соотношение классных чинов фе-
деральной гражданской службы и клас-
сных чинов гражданской службы субъ-
ектов Российской Федерации, что делает 
невозможным сохранение присвоенных 
классных чинов иного вида государс-
твенной службы гражданам Российской 
Федерации, поступающим на граждан-
скую службу вновь. В связи с этим ч. 12 
ст. 11 Закона № 79-ФЗ предусматривает 
необходимость принятия и разработки 
Указа Президента РФ, устанавливающе-
го порядок присвоения и сохранения 
классных чинов федеральной гражданс-
кой службы, соотношение классных чи-
нов федеральной гражданской службы 
и классных чинов иного вида государс-
твенной службы. 

2. До сих пор не принят норматив-
но-правовой акт, устанавливающий пе-
речень заболеваний, препятствующих 
поступлению на гражданскую службу 
или ее прохождению, а также конкре-
тизирующий заболевания, препятству-
ющие исполнению обязанностей по 
той или иной конкретной должности 
гражданской службы. Также не установ-
лена форма медицинского заключения.  
Данный пробел в действующем зако-
нодательстве может привести к приему 
на службу или прохождению службы 
лицом, имеющим заболевания, пред-
ставляющие опасность. В настоящее 
время действует Постановление Пра-
вительства Российской Федерации от 1 
декабря 2004 г. № 715 «Об утверждении 
перечня социально значимых заболева-
ний и перечня заболеваний, представ-
ляющих опасность для окружающих». 
Но необходимо принятие акта, который 
бы регулировал и предусматривал все 
негативные условия при приеме и про-
хождении гражданской службы, как, на-
пример, Список заболеваний, установ-
ленный Постановлением Правительства 
Российской Федерации от 10 апреля 
2003 г. № 208 «Об утверждении Списка 
заболеваний, препятствующих работе в 
представительстве Российской Федера-
ции за границей», где перечислены не-

которые инфекционные и паразитарные 
болезни, новообразования, психические 
расстройства и расстройства поведения, 
болезни нервной системы. Кроме того, 
заболевание должно быть подтверждено 
заключением медицинского учрежде-
ния, но ведь остается открытым вопрос: 
каким образом о наличии такого заболе-
вания должно стать известно руководи-
телю, имеющему право освободить госу-
дарственного гражданского служащего 
от занимаемой должности по состоя-
нию здоровья или отказать в приеме на 
службу? Думается, что для исключения 
подобных случаев необходимо устано-
вить дисциплинарную, гражданско-пра-
вовую, административную ответствен-
ность должностных лиц медицинских 
учреждений за ненадлежащее исполне-
ние соответствующих обязанностей. 

В настоящее время разрабатывается 
проект Постановления Правительства 
Российской Федерации «О порядке 
прохождения диспансеризации, пере-
чне заболеваний, препятствующих пос-
туплению или прохождению государс-
твенной гражданской службы, а также 
санаторно-курортном обслуживании 
федеральных государственных граждан-
ских служащих».

В соответствии со ст. 28 Закона Рос-
сийской Федерации № 79-ФЗ гражданс-
кому служащему, который по состоянию 
здоровья в соответствии с медицинс-
ким заключением не может исполнять 
должностные обязанности по замеща-
емой должности гражданской службы, 
предоставляется соответствующая его 
квалификации и не противопоказанная 
по состоянию здоровья иная должность. 
В случае отказа гражданского служаще-
го от перевода либо отсутствия такой 
должности в том же государственном 
органе служебный контракт прекраща-
ется, гражданский служащий освобож-
дается от замещаемой должности граж-
данской службы (п. 2–3 ст. 28 Закона 
№ 79-ФЗ).

Рассматривая эту сферу отношений, 
можно прийти к выводу о том, что, не-
смотря на подробное регулирование 
вопроса дальнейшего прохождения го-
сударственной службы в случае наличия 
определенного заболевания, отсутствие 
перечня по этим заболеваниям делает 
невозможным реализацию на практике 
этих положений в полной мере.

3. Хочется отметить большую зна-
чимость проверки достоверности све-
дений о доходах, имуществе и обяза-
тельствах имущественного характера, 

подаваемых претендентом на прохож-
дение гражданской службы. К данному 
мероприятию необходимо подходить с 
большой ответственностью, так как не-
качественное проведение проверки до-
стоверности сведений, равно как и ее от-
сутствие, влечет за собой проблему при 
прекращении служебного контракта с 
гражданским служащим за предоставле-
ние гражданским служащим представи-
телю нанимателя подложных докумен-
тов или заведомо ложных сведений при 
заключении служебного контракта (п. 11 
ч. 1 ст. 33 Закона № 79-ФЗ).

 4. В соответствии с пп. 8 п. 2 ст. 47 
Закона № 79-ФЗ в должностной регла-
мент гражданского служащего вклю-
чаются показатели эффективности и 
результативности профессиональной 
служебной деятельности гражданского 
служащего. Включение данных показате-
лей напрямую связано с введением Зако-
ном № 79-ФЗ новой схемы оплаты труда 
гражданских служащих. При ее исполь-
зовании оплата труда гражданского слу-
жащего будет зависеть исключительно 
от эффективности и результативности 
его деятельности. В настоящий момент 
отсутствует нормативно-правовой акт, 
устанавливающий показатели эффектив-
ности и результативности профессио-
нальной служебной деятельности граж-
данских служащих. 

Определение показателей и крите-
риев эффективности и результативности 
деятельности гражданского служащего 
является наиболее сложным в процессе 
разработки должностного регламента, 
так как до сих пор недостаточно аргу-
ментирована позиция в отношении ос-
новных понятий диагностики качества 
профессиональной деятельности: кри-
терий, показатель, эффективность.

На сегодняшний день подготовлен 
проект Указа Президента РФ «О пока-
зателях эффективности и результатив-
ности профессиональной служебной 
деятельности гражданских служащих и 
особом порядке оплаты труда по отде-
льным должностям федеральной госу-
дарственной гражданской службы», ко-
торый определяет требования к данным 
показателям и регламентирует аспекты, 
связанные с процедурой их разработки 
и применения.

Показатели эффективности и резуль-
тативности деятельности гражданского 
служащего рассчитываются на основе 
специфических показателей эффектив-
ности и результативности деятельности 
государственного органа, которые, в 
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свою очередь, определяются на основе 
обобщенных показателей эффективнос-
ти и результативности деятельности 
государственных органов, утверждае-
мых Президентом РФ3.

На государственные органы, в 
которых может быть введен особый 
порядок оплаты, возлагается обязан-
ность разработать и принять правовой 
акт, утверждающий специфические 
показатели эффективности и резуль-
тативности деятельности государс-
твенного органа, принятия и исполне-
ния управленческих и иных решений, 
а также правового организационного 
и документационного обеспечения 
исполнения указанных решений. Эти 
показатели должны основываться на 
обобщенных показателях эффектив-
ности и результативности государс-
твенных органов, принятия и исполне-
ния управленческих  и иных решений, 
а также правового, организационного 
и документационного обеспечения 
исполнения указанных решений, об-
щих для всех государственных орга-
нов и гражданских служащих. 

5. Закон № 79-ФЗ впервые ввел 
институт конфликта интересов, ко-
торый имеет исключительно важное 
значение в рассматриваемой сфере, 
где гражданские служащие соверша-
ют юридически значимые действия 
не от своего имени, а от имени госу-
дарства, представляют и реализуют 
своими действиями его интересы. 
В  свою очередь, государство обязано 
обеспечивать соблюдение не только 
публичных, но и законных частных 
интересов. Цель института конфликта 
интересов – установление правовых 
форм предупреждения, предотвра-
щения и прекращения конфликта 
интересов, который возникает, когда 
властные полномочия используются 
государственными служащими в част-
ных (личных) интересах, а также пре-
доставление гражданам возможности 
защищать государство от злоупотреб-
ления властью его «слугами» и за-
щищаться самим от несправедливых 
действий государства.

Впервые определение понятия 
«конфликт интересов» как ситуации, 
когда личная заинтересованность 
влияет или может повлиять на объ-
ективное исполнение должностных 
(служебных) обязанностей, было дано 
в Указе Президента РФ от 12 авгус-
та 2002 г. №  885 «Об утверждении 
общих принципов служебного пове-

дения государственных служащих», 
подготовленном в контексте общих 
мероприятий по реформированию го-
сударственной службы.

В Законе № 79-ФЗ это понятие 
существенно конкретизировано. 
Определяется, что конфликт интере-
сов  – это ситуация, когда личная за-
интересованность гражданского слу-
жащего влияет или может повлиять 
на объективное исполнение им долж-
ностных обязанностей и когда возни-
кает возможное или установленное 
противоречие между личной заинте-
ресованностью гражданского служа-
щего, с одной стороны, и законными 
интересами граждан, организаций, 
общества, Российской Федерации или 
субъекта Федерации – с другой, спо-
собное привести к нанесению вреда 
законным интересам граждан, орга-
низаций, общества, субъекта Федера-
ции или Российской Федерации.

3 марта 2007 г. был подписан Указ 
Президента РФ № 269 «О комиссиях 
по соблюдению требований к служеб-
ному поведению государственных 
служащих Российской Федерации и 
урегулированию конфликта интере-
сов»4, которым утверждено Положе-
ние о соответствующих комиссиях. 
В данном указе говорится о том, что 
до образования федерального госу-
дарственного органа по управлению 
государственной службой и аналогич-
ных органов регионального уровня 
выполнение их функций, предусмот-
ренных вышеуказанным Положением, 
возлагается на сами органы, в которых 
образуются комиссии. На Прави-
тельство РФ возлагается обязанность 
разработать Указ Президента РФ о 
порядке рассмотрения аналогичных 
вопросов в отношении государствен-
ных служащих, назначаемых на долж-
ность и освобождаемых от должности 
Президентом РФ или Правительством 
РФ, поскольку нормы утвержденного 
Указом Президента РФ № 269 Поло-
жения на них не распространяются. 
Также на Правительство РФ возлага-
ется обязанность обеспечения финан-
сирования расходов, связанных с де-
ятельностью комиссий, в том числе на 
оплату труда независимых экспертов.

Нужно отметить, что недостатком 
Положения «О комиссиях по соб-
людению требований к служебному 
поведению государственных граж-
данских служащих Российской Феде-
рации и урегулированию конфликта 

интересов», утвержденного Указом 
Президента РФ от 03.03.2007 г. № 269, 
а следовательно, и аналогичных По-
ложений государственных органов, 
разработанных на его основе, являет-
ся то, что принимаемые решения ко-
миссии носят рекомендательный, а не 
обязательный характер. Тем не менее 
в Положении предусмотрен порядок 
обжалования данного решения гос-
служащим в десятидневный срок с мо-
мента вручения ему копии решения.  
Однако в ГПК РФ не содержится осно-
ваний для обжалования решений та-
ких комиссий. Кодекс устанавливает 
возможность обжалования решений 
и действий органов государственной 
власти в случае нарушения прав и сво-
бод гражданина, создания препятс-
твий к осуществлению гражданином 
его прав и свобод, возложения на граж-
данина незаконно какой-либо обязан-
ности или незаконного привлечения 
его к ответственности. Ни под одно 
из этих оснований, как и ни под одно 
из существующих в законодательстве 
оснований обжалования, решения та-
ких комиссий не подпадают, так как 
носят рекомендательный характер и в 
принципе не могут нарушить ничьих 
прав, свобод и законных интересов. 
Следовательно, данную норму По-
ложения невозможно осуществить в 
принципе, так как в соответствии с 
российским законодательством такое 
обжалование невозможно. 

Отрицательным моментом реко-
мендательного характера решений 
комиссий является отсутствие воз-
можности применения определенных 
мер государственного воздействия к 
нарушителям правовых предписаний. 
То есть сводится к нулю «коэффици-
ент полезного действия» вышеназван-
ного правового акта, поскольку лю-
бой госслужащий будет заранее знать 
о простой формальности решений, 
принимаемых комиссиями, отсутс-
твии неблагоприятных последствий 
нарушения предписаний закона и от-
ветственности как таковой, и у него 
не будет мотивации (в отличие от си-
туации, складывающейся в области 
норм, регламентирующих дисципли-
нарную, административную, уголов-
ную ответственность) к соблюдению 
требований к служебному поведению 
или недопущению возникновения 
конфликта интересов. Следовательно, 
теряется сам смысл указанного Поло-
жения и ст. 19 Закона № 79-ФЗ. Отсю-
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да ясно, что данное Положение нужда-
ется в существенной доработке. 

6. Поступление гражданина на 
гражданскую службу для замещения 
должности гражданской службы или 
замещения гражданским служащим 
другой должности гражданской служ-
бы осуществляется по результатам 
конкурса, за исключением случаев, 
установленных ст. 22 Закона № 79-
ФЗ. Конкурс проводится конкурсной 
комиссией в соответствии с Указом 
Президента РФ от 1 февраля 2005  г. 
№ 112 «О конкурсе на замещение ва-
кантной должности государственной 
гражданской службы Российской Фе-
дерации», которым утверждено По-
ложение «О  конкурсе на замещение 
вакантной должности государствен-
ной гражданской службы Российской 
Федерации». Согласно данному По-
ложению заседание конкурсной ко-
миссии проводится при наличии не 
менее двух кандидатов. Данная нор-
ма существенно усложняет процеду-
ру приема граждан на гражданскую 
службу для замещения должности 
гражданской службы или замещения 
гражданским служащим другой долж-
ности гражданской службы на прак-
тике. Проблема заключается в том, 
что при наличии одного кандидата, 
соответствующего всем квалифика-
ционным требованиям к вакантной 
должности, конкурс проводиться не 
будет. Представитель нанимателя 
конечно же может принять решение 
о проведении повторного конкурса, 
но это займет дополнительное время, 
потребует дополнительных финансо-
вых затрат, а может, и отсутствие воз-
можности реализовывать выполнение 
каких-либо функций государственно-
го органа. Решением данной пробле-
мы может стать внесение в указанное 
Положение нормы следующего содер-
жания: «В случае, если по окончании 
срока приема документов на участие в 
конкурсе подано только одно заявле-
ние на участие в конкурсе, в протокол 
вносится информация о признании 
конкурса несостоявшимся. Если за-
явление подано кандидатом, который 
соответствует всем квалификацион-
ным требованиям к вакантной долж-
ности, представителем нанимателя 
принимается решение о приглашении 
такого кандидата на индивидуальное 
собеседование для оценки професси-
ональных и личностных качеств, про-
ведения анкетирования, групповых 

дискуссий, тестирования по вопро-
сам, связанным с выполнением долж-
ностных обязанностей по вакантной 
должности гражданской службы, на 
замещение которой претендует кан-
дидат. По результатам проведенных 
процедур принимается решение о 
назначении на вакантную должность 
либо об отказе в назначении на вакан-
тную должность гражданской госу-
дарственной службы».

Завершение подготовки качест-
венных законодательных и норматив-
ных правовых актов в сфере граждан-
ской службы – хотя и важнейший, но 
первый шаг к созданию эффективного 
института государственной службы. 
Если государственные органы не бу-
дут «сопровождать» нормативные 
правовые акты после введения их в 
действие, то говорить о надлежащей 
реализации закона о гражданской 
службе не приходится. Только мони-
торинг может обеспечить контроли-
руемый и своевременный процесс от 
принятия законодательства до его 
полного внедрения. 5

Под реализацией федерального 
закона имеется в виду процесс его 
непрерывного действия, выражаю-
щийся в применении конкретных 
правовых норм к отношениям на го-
сударственной гражданской службе, 
урегулированным федеральным за-
коном. Последовательная реализация 
федерального закона означает реаль-
ное достижение нормативно установ-
ленных в нем целей.

Для надлежащей организации 
процесса реализации федерального 
закона научная доктрина обосновы-
вает необходимость соблюдения ряда 
требований.

Требование непрерывности 
означает, что реализация Закона 
№ 79-ФЗ должна быть непрерывной и 
включать в себя следующие стадии:

– информирование;
– усвоение федерального закона;
– принятие решений «во исполне-

ние»;
–  применение норм федерального 

закона;
–  контроль за ходом реализации 

федерального закона;
–  использование правозащитных 

процедур;
– оценка эффективности действия 

федерального закона.
Требование комплексности. Реали-

зация Закона № 79-ФЗ требует использо-

вания комплекса средств – юридических, 
экономических, социально-психологи-
ческих и организационных. Игнориро-
вание какого-либо средства не позволит 
выявить весь потенциал федерального 
закона.

Требование всеобщности. В реа-
лизации Закона № 79-ФЗ должны при-
нимать участие все субъекты, предус-
мотренные его нормами: руководители 
государственных органов; лица, заме-
щающие государственную должность; 
представители указанных руководите-
лей или лиц, осуществляющих полно-
мочия от имени Российской Федерации 
или ее субъекта; профсоюзные и другие 
профессиональные организации на го-
сударственной гражданской службе; все 
категории государственных гражданс-
ких служащих и др.

В реализации Закона № 79-ФЗ ве-
дущая роль принадлежит подразде-
лениям государственных органов по 
вопросам государственной гражданс-
кой службы и кадров.

Требования системности. Про-
цесс реализации Закона № 79-ФЗ 
должен иметь целостный характер: 
необходимо одновременно учитывать 
требования ряда однородных законов 
и норм (например, Закона № 58-ФЗ, 
Указов Президента РФ, изданных в 
развитие Законов № 58-ФЗ и № 79-ФЗ, 
и др.) и применять согласованные 
меры по их выполнению. Поэтому не-
обходимо:

– учитывать действие однородных 
законов, других нормативных право-
вых актов, регулирующих, например, 
порядок прохождения государствен-
ной гражданской службы и др.;

– обеспечивать такое соотношение 
норм Закона № 79-ФЗ и тематических 
нормативных правовых актов, при ко-
тором первые имеют приоритетное 
значение;

–  согласовывать действие одно-
родных норм Закона № 79-ФЗ и поло-
жений других нормативных правовых 
актов. Для этого надо сопоставить 
нормы, определяющие круг уполно-
моченных субъектов, объем их прав, 
виды ответственности, характер пред-
писаний и применять их системно. 
При выявлении противоречий надле-
жит исходить из смысла статей Закона 
№ 79-ФЗ.

Требование оптимальности. 
При организации процесса реализа-
ции Закона № 79-ФЗ следует рассчи-
тывать возможные затраты денеж-
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ных, материальных и иных ресурсов. 
Важно учитывать фактор времени 
– долгосрочный период действия фе-
дерального закона – и необходимость 
постоянных организационно-управ-
ленческих мер по его практическому 
осуществлению.

Надлежащая организация реали-
зации Закона № 79-ФЗ является важ-
нейшим шагом к обеспечению эффек-
тивного действия законодательства 
о гражданской службе. Однако, если 
государственные органы не будут осу-
ществлять мониторинг реализации 
указанного Закона, это может привес-
ти к большим потерям, чем выгодам от 
введения его в действие.

Потенциальными проблемами при 
отсутствии должного мониторинга 
реализации Закона № 79-ФЗ могут 
быть:

– нарушение требований Закона;
– неспособность органов исполни-

тельной власти выявлять, предупреж-
дать и принимать адекватные меры в 
связи с многочисленными нарушени-
ями Закона;

–  коррупция (отсутствие монито-
ринга применения Закона может вес-
ти к коррупции и злоупотреблениям 
на гражданской службе);

–  отсутствие легитимности (на-
личие разрыва между ожиданиями от 
введения Закона и реальными резуль-
татами его действия на гражданской 
службе может привести к подрыву 
доверия между гражданскими слу-
жащими и гражданским обществом, 
поставить вопрос о легитимности и 
качестве исполнения властных полно-
мочий).

Напротив, мониторинг реализа-
ции Закона № 79-ФЗ, особенно в части 
исполнения его требований к граж-
данским служащим, принесет сущес-
твенные выгоды государственным 
органам и по-настоящему усилит фун-
кции и значение института гражданс-
кой службы в обществе.

Под мониторингом реализации 
Закона № 79-ФЗ имеется в виду наблю-
дение за его исполнением, выявление 
проблем и трудностей его примене-
ния, подготовка предложений по его 
изменению, дополнению и принятию 
новых нормативных правовых актов о 
гражданской службе.

Для получения и накопления ин-
формации о ходе реализации Закона 
№ 79-ФЗ могут применяться следую-
щие методы изучения его реализации:

– анализ текстов федерального за-
кона и нормативных правовых актов, 
изданных в целях его развития и обес-
печения эффективного применения;

–  сбор тематической информации 
о применении отдельных норматив-
ных положений федерального закона 
о классных чинах, о должностях госу-
дарственной гражданской службы и 
т.п.;

–  анкетирование и иные опросы 
государственных гражданских служа-
щих;

– контент-анализ прессы;
– изучение первичных документов;
– проведение экспертиз;
–  изучение материалов обсуждений 

документов по вопросам государствен-
ной гражданской службы в государс-
твенных органах;

–  изучение материалов проверок 
и др.

С помощью мониторинга можно 
установить круг правовых норм Феде-
рального закона о гражданской службе, 
нуждающихся в особенно тщательном 
анализе и контроле практики их приме-
нения. 

Для надлежащей организации мони-
торинга реализации Закона необходим 
неситуативный анализ данных его при-
менения на определенную дату. Мони-
торинг реализации законодательства 
должен проводиться систематически, в 
постоянном режиме, основываться на 
единой методике и удовлетворять тре-
бованиям комплексности, всеобщности, 
системности и оптимальности.

Как известно, в настоящее время 
функции по наблюдению за реализаци-
ей законодательства о государственной 
гражданской службе осуществляют ру-
ководители государственных органов и 
структурных подразделений, правовых 
и кадровых служб. Однако такой мони-
торинг носит сугубо ведомственный и 
спорадический характер: «от наруше-
ния – к нарушению» федерального за-
кона.

Фактически в стране не осуществля-
ется государственный мониторинг ре-
ализации законодательства о гражданс-
кой службе. Но его надо организовывать.

Представляется, что впредь, до обра-
зования специально уполномоченного 
государственного органа управления 
государственной гражданской службой, 
осуществление государственного мони-
торинга за реализацией законодатель-
ства о государственной гражданской 
службе должно стать постоянной фун-

кцией Министерства здравоохранения 
и социального развития Российской 
Федерации, которое в настоящее время 
реализует общефедеральные функции 
в сфере государственной гражданской 
службы. Практическое выполнение этой 
функции может быть возложено на Де-
партамент трудовых отношений и госу-
дарственной гражданской службы.

Формирование постоянно действу-
ющего организационного механизма 
мониторинга реализации законодатель-
ства о государственной гражданской 
службе позволит обеспечить целенап-
равленный сбор информации, поступ-
ление которой в оперативном режиме 
необходимо для получения достоверных 
данных о ходе реализации законодатель-
ства, достижения поставленных целей 
института государственной гражданс-
кой службы.

Постоянный мониторинг хода ре-
ализации законодательства о государс-
твенной гражданской службе позволит 
также своевременно определять при-
оритетные направления совершенство-
вания законодательства о государствен-
ной гражданской службе и практики его 
применения, а также распространять 
лучшую практику применения законода-
тельства о гражданской службе в систе-
ме государственного управления.
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Проблемы рынка труда, занятости 
и безработицы являются важнейшими 
социально-экономическими проблема-
ми нашего времени, и в условиях неста-
бильности проявляются особенно ост-
ро. В нашей стране рынок труда только 
формируется, усугубляясь каждые 7–10 
лет новой волной безработицы или кри-
зисом. Безработица оказывает негатив-
ное воздействие на все стороны жизни 
общества – экономику, политику, соци-
альные отношения. Она влечет за собой 
резкое ухудшение материального поло-
жения семей безработных, рост заболе-
ваемости и преступности, обострение 
социальной напряженности в обществе.

В настоящее время государствен-
ные гарантии в сфере занятости насе-
ления на территории г. Барнаула обес-
печивает Краевое государственное 
учреждение «Центр занятости насе-
ления г. Барнаула» (далее – Центр за-
нятости).

Ситуацию на рынке труда Бар-
наула можно охарактеризовать как 
сложную и нестабильную. С начала 
2008 г. наблюдалось планомерное сни-
жение уровня безработицы. Однако на-
чиная с первого квартала 2009  г. отме-
чается опасная тенденция стабильного 
роста уровня безработицы, которая со-
ставляет в среднем 0,13  % ежемесячно. 
По состоянию на 01.06.2009 г., уровень 
официально зарегистрированной без-
работицы в Барнауле составил 1,5  % к 
трудоспособному населению, продол-
жая тем самым оставаться одним из са-
мых низких в Алтайском крае.

Об общей ситуации на рынке труда 
достаточно точно говорит показатель 
общей безработицы, т.е. число людей, 

которые ищут работу. Необходимо от-
метить, что уровень общей безработи-
цы по методологии МОТ в Барнауле 
на 01.01.2009 составил 10,6  % от чис-
ленности трудоспособного населения, 
а уровень официально зарегистри-
рованной безработицы населения на 
01.01.2009  г.  – 0,7  %, т.е. на 9,9  % ниже 
уровня общей безработицы. Уровень 
официально зарегистрированной без-
работицы отражает лишь часть общей 
картины.

Высокий уровень общей безработи-
цы свидетельствует о том, что одна часть 
граждан не хочет открыто заявлять о 
своем положении на рынке труда и не 
обращается в центры занятости, пос-
кольку предлагаемые вакансии – самые 
малоквалифицированные. Другая часть 
населения предпочитает иметь нерегис-
трируемые доходы, лишая тем самым 
себя права на защиту от незаконных 
действий работодателей. Если показа-
тель общей безработицы будет продол-
жать повышаться, несмотря на то, что 
уровень регистрируемой безработицы 
стабилизируется, то более половины на-
селения города окажется без стабильной 
официальной работы, что может вызвать 
социальную напряженность среди нема-
лой части населения Барнаула.

Востребованность услуг службы 
занятости как нельзя лучше отражает-
ся показателем количества обращений 
граждан в органы службы занятости 
по содействию трудоустройству. При 
этом его анализ может указывать на раз-
личные причины роста или снижения 
количества обратившихся граждан. На-
пример, массовое обращение граждан в 
Центр занятости может говорить как о 

хорошей информационной деятельнос-
ти службы занятости и эффективности 
работы, так и о социально-экономичес-
ких проблемах на рынке труда города и 
края, а снижение показателя численнос-
ти граждан – о недостаточной инфор-
мированности населения, о недостаточ-
но высоком качестве предоставления 
государственной услуги или, наоборот, 
о благоприятных тенденциях развития 
экономики. 

В 2008 г. число обращений граждан 
по вопросам содействия в трудоустройс-
тве снизилось на 27,5 % по сравнению 
с 2007  г., консультационные услуги в 
2008  г. получили 51,3 % граждан от об-
щих обращений, что на 9 % ниже, чем в 
2007 г.

Вероятно, это объясняется снижени-
ем уровня роста безработицы в 2008 г., 
а возможно, увеличением на рынке труда 
Барнаула «скрытой безработицы», или 
иначе – частичной занятости. Уровень 
«скрытой безработицы» пополняют 
люди, которые трудятся неполный рабо-
чий день или неполную рабочую неделю, 
а также категория граждан, отчаявшихся 
найти рабочие места и утративших пра-
ва на получение пособий. 

Для того чтобы верно оценить си-
туацию в сфере занятости, необходимо 
знать не только уровень безработицы, 
т.е. долю официально зарегистриро-
ванных безработных в численности ра-
ботоспособного населения, но и то, 
сколько времени они пребывают в таком 
состоянии. Степень остроты проблемы 
безработицы в существенной степени 
зависит от форм, в которой она прояв-
ляется: краткосрочная она или хрони-
ческая; каковы показатели входа в нее и 
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выхода из нее; какие профессии и слои 
населения она охватывает прежде всего. 
Поэтому и исследования проблем заня-
тости, и разработка соответствующей 
государственной политики должны вес-
тись на основе анализа уровня и про-
должительности безработицы. Средняя 
продолжительность общей безрабо-
тицы в Барнауле составила 6,8 месяца 
за 2008  г., т.е. на рынке труда города 
отмечается «продолжительная без-
работица». 

Главная цель службы занятости – 
это защита граждан от безработицы и 
их трудоустройство именно на посто-
янную работу. Количество трудоустро-
енных на постоянную работу в 2007–
2008  гг. в среднем на 25 % меньше, чем 
на временную, что, возможно, приведет 
к повторному обращению граждан в 
Центр занятости. Граждане заканчива-
ют выполнение временных, к примеру, 
сезонных работ или увольняются, стол-
кнувшись с нарушением законодатель-
ства о труде, «серыми» зарплатами, 
задержкой выплат, попадая в очередную 
маркетинговую сеть, и снова возвраща-
ются в Центр занятости. В то же время 
анализ причин возвращения трудоуст-
роенных граждан в службу занятости 
позволит работникам Центра продумать 
и провести соответствующие мероприя-
тия по предотвращению этого явления. 

Большое значение при анализе 
структуры безработных играет ее ка-
чественный состав. В числе безработных 
граждан, состоящих на учете в Цент-
ре занятости на 2008  г. (так же, как и в 
2007 г.), доминирующее положение по-
прежнему занимают женщины, моло-
дежь и инвалиды. 

В 2008 г. на рынке труда города со-
хранилась проблема дефицита кадров 
рабочих профессий. В базе данных служ-
бы занятости в течение 2008 г. 80 % ва-
кансий было заявлено по рабочим про-
фессиям, в то время как среди ищущих 
работу граждан, зарегистрированных в 
2008 г., рабочие составляют только 30 %. 
Для рынка труда Барнаула по-прежнему 
актуальна проблема структурного дис-
баланса между предлагаемыми ваканси-
ями и профессиональным составом без-
работных граждан1.

Так, сравнивая на 01.01.2009 г. дан-
ные по профессиональному составу за-
явленных вакансий и состоящих на учете 
безработных граждан, можно отметить 
их структурное несоответствие. С од-
ной стороны, наблюдается значитель-
ный дефицит рабочих профессий и спе-

циалистов, требуемых на рынке труда, с 
другой стороны, имеющие высокую ква-
лификацию безработные граждане оста-
ются невостребованными. Наибольший 
дефицит среди рабочих профессий на-
блюдается по подсобным рабочим, что 
связано с тяжелым физическим трудом и 
низким уровнем заработной платы. Эти 
данные подтверждают наличие струк-
турной безработицы на рынке труда 
Барнаула. Таким образом, возникла не-
обходимость повышать престижность 
рабочих профессий, выражая это пре-
жде всего в повышении оплаты труда.

Необходимо отметить, что без по-
вышения заработной платы в реальном 
секторе экономики, восстановления 
стимулирующей роли заработной платы 
напряженность на рынке труда и рост 
безработицы будут продолжаться. 

Перспективы дальнейшего регули-
рования рынка труда и безработицы в 
Барнауле связаны в большей мере не с 
настоящим положением, а с будущим 
состоянием рабочей силы, которая на-
прямую зависит от решения вышеназ-
ванных проблем. 

В связи с осложнением экономи-
ческой ситуации на рынке труда, в час-
тности, из-за участившихся массовых 
увольнений, сокращений, ухудшения 
материального положения трудящихся 
законодатель усилил роль Правительс-
тва РФ в вопросах занятости. Теперь ему 
предоставлено право разрабатывать и 
реализовывать дополнительные мероп-
риятия, направленные на снижение на-
пряженности на рынке труда (абз. 1 п. 2 
ст. 7 Закона о занятости)2. 

Алтайский край в числе первых ре-
гионов страны разработал краевую про-
грамму и подписал с Федеральной служ-
бой по труду и занятости соглашение о 
реализации постановления Правитель-
ства РФ от 31 декабря 2008  г. № 1089 
«О предоставлении субсидий из феде-
рального бюджета бюджетам субъектов 
Российской Федерации на реализацию 
дополнительных мероприятий, направ-
ленных на снижение напряженности на 
рынке труда субъектов Российской Фе-
дерации»3.

Реализация дополнительных мероп-
риятий по снижению напряженности на 
рынке труда в рамках программы позво-
лит создать и сохранить более 20,5 тыс. 
рабочих мест, тем самым сдержать рост 
безработицы в крае и Барнауле4. 

Управление Алтайского края по тру-
ду и занятости населения ведет актив-
ную работу по реализации программы: 

заключены договора с предприятиями 
города на организацию общественных 
работ, оказание услуг по опережаю-
щему обучению в Центре занятости, 
введен ежедневный, еженедельный и 
ежемесячный мониторинг по всем че-
тырем направлениям программы, что 
позволит оперативно реагировать на 
изменения ситуации на рынке труда и 
на конкретных предприятиях, вносить 
необходимые коррективы. Но силами 
одного Управления по труду и занятости 
антикризисную программу выполнить 
невозможно, поэтому активное участие 
в ее выполнении должны принять проф-
союзы, отраслевые управления, муници-
палитеты5.

Бороться с безработицей возмож-
но только путем создания наилуч-
ших условий для функционирования 
малого и среднего бизнеса, которые 
традиционно во  всем мире являются 
работодателями большей части населе-
ния. Результат его деятельности должен 
иметь массовое применение и ни в коем 
случае не быть сезонного характера. 
С  точки зрения среды для создания ра-
бочих мест нужны радикальные и в то 
же время простые решения. Если пре-
доставить бизнесу свободу развития, 
инициативы, он создаст рабочие места. 
А центры занятости населения должны 
обеспечивать его рабочей силой с по-
мощью переквалификации тех, кто из-за 
кризиса оказался под риском увольне-
ния.

Одна из основных предлагаемых в 
программе мер – временные обществен-
ные работы. На них выделено 86,9 % от 
общего объема финансирования целе-
вой программы. Но здесь возникает це-
лый ряд проблем. Во-первых, не создана 
инфраструктура для таких работ, а во 
вторых, люди, которые теряют работу, к 
ним не готовы. Но главное даже не это. 
Закончилось время этих временных ра-
бот, а дальше что? Люди вернутся в ре-
гистры безработицы? То есть не реша-
ется главный вопрос – откуда возьмутся 
рабочие места, на которых люди продол-
жат работать. Ключевая проблема – это 
не безработица, а реформирование эко-
номики таким образом, чтобы она стала 
генерировать рабочие места. Некоторые 
эксперты уверены, что антикризисные 
меры не только не помогают снизить 
безработицу, но, наоборот, разгоняют 
ее6.

Актуальность проблемы вызывает 
необходимость некоторых изменений в 
работе барнаульского Центра занятости 
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по регулированию безработицы и рын-
ка труда. Предлагается рассмотреть два 
подхода для повышения эффективности 
работы:

- оценка интенсивности работы: чем 
больше загружены специалисты, тем 
выше оценка их труда (используются 
количественные характеристики, вклю-
чающие число обращений клиентов в 
органы службы занятости, имеющихся 
вакансий, произведенных начислений 
пособий и т.д.);

- оценка эффективности работы: чем 
больше полезного эффекта приходится 
на единицу работы, тем выше уровень 
трудоустройства, заполнения вакансий, 
результативности различных мероприя-
тий и т.п.

Оптимальная система оценки 
должна сочетать оба подхода, чтобы 
показатели интенсивности работы 
уравновешивались требованиями к ее 
эффективности. Исходя из этого, Цент-
ру занятости населения Барнаула пред-
лагается ввести в систему целевых ин-
дикаторов дополнительные критерии, 
показатели которых наиболее полно от-
ражают основные аспекты деятельности 
службы занятости населения, а именно:

1) количество граждан, которым было 
отказано в присвоении статуса безработно-
го. Данный показатель отражает эффектив-
ность (в том числе активность) сотрудни-
ков Центра занятости при трудоустройстве 
проблемных клиентов. Наличие определен-
ного процента «отказников» предполагает 
необходимость усиления индивидуального 
подхода к клиентам в работе специалистов 
Центра занятости;

2) количество граждан, трудоустро-
енных в течение 10 дней до присвоения 
статуса безработного. Экспресс-тру-
доустройство – бесспорный результат 
эффективной работы. Например, в евро-
пейских странах, в частности в Голлан-
дии, главной задачей службы занятости 
(«Центр работы и дохода») и основным 
показателем качества ее деятельности 
является недопущение ситуации получе-
ния пособия. Трудоустройство «с поро-
га» – этот показатель напрямую влияет 
на материальное поощрение сотрудни-
ков голландской службы занятости;

3) количество повторно обратив-
шихся в Центр занятости граждан (в 
течение 6 месяцев после того, как они 
нашли работу);

4) количество граждан, снятых с уче-
та за длительную (более месяца) неявку 
в органы службы занятости без уважи-
тельных причин. Данный показатель го-

ворит о нежелании клиента воспользо-
ваться услугами службы занятости либо 
сообщить специалисту о своем трудоус-
тройстве. В любом случае рост количес-
тва неявок является тревожным фактом 
и требует пересмотра порядка действий 
при оказании услуг;

5) численность безработных граждан, 
отказавшихся от услуг службы занятости. 
Конечно, нельзя однозначно утверждать, 
что общее количество отказавшихся от 
услуг Центра занятости вызвано их низ-
ким качеством. Однако во многих случаях 
отказ – это именно неудовлетворенность 
услугами, что, несомненно, является ос-
нованием для поиска путей совершенс-
твования работы специалистов Центра 
занятости населения с гражданами.

Необходимо повысить имидж служ-
бы занятости и популярность ее среди 
населения для повышения числа обра-
щений граждан в Центр занятости и 
сокращения показателя уровня общей 
безработицы, для чего необходимо:

– усилить информационную деятель-
ность Центра занятости о предоставле-
нии услуг для населения и работодате-
лей, о возможностях, активной политики 
занятости, проводимой Центом. Это не-
обходимо для того, чтобы граждане об-
ращались в Центр занятости не только за 
получением пособия по безработице, а 
пользовались всем спектром предостав-
ляемых бесплатных услуг;

–  наладить более тесное сотрудни-
чество со СМИ. Создать серию познава-
тельных программ с пояснениями о воз-
можностях и услугах Центра занятости.

На государственном уровне необхо-
димо законодательно усилить контроль 
за частными биржами труда и кадровы-
ми агентствами, приостановить откры-
тие новых, так как огромное количество 
рабочих мест, на которые рассчитывают 
уволенные граждане, существует только 
на бумаге или в Интернете. Люди беспо-
лезно тратят на них время и деньги, что 
вызывает недовольство государствен-
ной политикой. 

Следует еще раз отметить, что на 
рынке труда Барнаула наблюдается 
структурный дисбаланс между предлага-
емыми вакансиями и профессиональным 
составом безработных граждан, т.е. де-
фицит квалифицированных рабочих. Ре-
шать эту проблему возможно с помощью 
активной работы по профессиональной 
ориентации молодежи, чтобы еще на ста-
дии выбора профессии скорректировать 
число потенциальных безработных. Для 
этого необходимо наладить более тес-

ные связи между работодателями и ву-
зами, такими, например, как Алтайский 
государственный аграрный университет 
(так как край аграрный), Алтайский го-
сударственный технический универси-
тет (так как необходимы грамотные спе-
циалисты, инженеры, механики и др.), и 
Центром занятости населения, который 
должен проводить активную профори-
ентационную работу в школах, имея 
результаты мониторинга. Кроме того, 
необходимо законодательно прописать 
больше бюджетных средств, направля-
емых на мероприятия по профориента-
ции, проведение мониторинга и анализа 
востребованных и невостребованных 
профессий, так как самим абитуриентам 
при поступлении в вуз сложно оценить, 
насколько будет востребована выбран-
ная ими профессия через пять лет.

Сделать обязательным прохождение 
производственной практики и осваива-
ние новейших производственных тех-
нологий прямо на рабочих местах. Если 
говорить о приоритетах при подготовке 
специалистов рабочих профессий, то 
прежде всего нужна согласованная госу-
дарственная политика на всех уровнях.

Необходимо отрабатывать схемы со-
трудничества предприятий и учебных за-
ведений. Так, например, заводом ОАО ХК 
«Барнаултрансмаш» реализуется проект 
«Рабочие нового поколения» совместно 
с базовым Профессиональным училищем 
№ 37. Для реализации проекта на пред-
приятии создан Центр профессиональ-
ного развития, в задачи которого входит 
повышение квалификации работников, 
освоение смежных профессий. В Цент-
ре открыли учебный класс, оснащенный 
новой компьютерной техникой, которая 
позволяет вести подготовку квалифици-
рованных кадров на более высоком про-
грессивном уровне. Учащиеся, прошед-
шие обучение по этой системе, получают 
две-три смежные специальности, закан-
чивая училище специалистами четвер-
того-пятого разряда. Будущие рабочие, 
заключив договор с предприятием, могут 
получать ежемесячную стипендию, а пос-
ле учебы найти здесь гарантированное 
место работы.

Сегодня на Алтае, к сожалению, нет 
системы поиска талантливых людей и 
ведения их к вершинам карьеры. Поздно 
искать таланты после вуза, элиту надо 
формировать еще со школьной скамьи. 
Надо создавать специальные школы, 
«инкубаторы» с дальнейшей програм-
мой развития, обучения, с частичным 
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или полным государственным финанси-
рованием талантливых детей. 

На рынке труда Барнаула отмечается 
значительное несоответствие ищущих ра-
боту граждан и имеющихся вакансий по 
половому признаку. Среди безработных 
граждан преобладают женщины – 70 %. С 
целью улучшения ситуации предлагается:

1. Совершенствовать программу 
КЦП по повышению уровня занятости 
женщин, имеющих малолетних детей. 

Одна из главных проблем для женщин, 
находящихся в отпуске по уходу за ре-
бенком, – длительный перерыв в работе, 
который часто приводит к потере квали-
фикации. Хорошо, если будущая мама ухо-
дила в декрет с рабочего места, которое ей 
гарантировано и после отпуска. Но чаще 
встречаются другие ситуации, когда выхо-
дить некуда, а предприятие не торопится 
брать на работу молодую маму, у которой 
дома малыш и которая не способна конку-
рировать с теми, кто постоянно пополнял 
свой «профессиональный багаж». Что-
бы помочь этим женщинам найти работу, 
Центру занятости рекомендуется разра-
ботать специальную программу «Слабый 
пол – сильные кадры» по профессиональ-
ному обучению для женщин, имеющих 
детей до 3 лет, за счет софинансирования, 
так как Центр занятости имеет право обу-
чать только тех, кто официально признан 
безработным. 

Профессиональное обучение ре-
комендуется осуществлять под конк-
ретные рабочие места либо по профес-
сиям, специальностям, полученным до 
рождения ребенка, по согласованию с 
женщиной и работодателем, предоста-
вившим ей отпуск по уходу за ребенком; 
по согласованию с работодателем и жен-
щиной осуществлять подбор графика и 
сроков обучения и заключать четырех-
сторонние договоры о профессиональ-
ном обучении между Центром, работо-
дателем, учреждением и женщиной.

В контексте с общепризнанной про-
блемой женской занятости и безрабо-
тицы данная программа направлена на 
оказание действенной помощи по возвра-
щении к активной трудовой деятельности 
женщин, имеющих детей в возрасте до 3 
лет, адаптации к требованиям современ-
ного рынка труда и поддержки их соци-
ального и профессионального статуса.

2. Организовать биржу надомного 
труда, главная задача которой – эффек-
тивное содействие трудоустройству жен-
щин на дому. Ведь надомная работа от-
крывает для женщин новые возможности 
по сочетанию семейных обязанностей 

и трудовой деятельности, в особеннос-
ти для тех, кто вынужден по различным 
причинам находиться дома (уход за ма-
лолетними детьми, престарелыми роди-
телями или больными членами семьи, по 
состоянию своего здоровья). Для этой 
категории женщин надомный труд зачас-
тую является единственным средством 
получения дохода. Следует сформировать 
отдельный банк вакансий рабочих мест с 
учетом специфики и особенностей тру-
да – специализированные общественные 
и временные работы для женщин.

Вместе с этим для создания допол-
нительных рабочих мест для женщин 
целесообразно расширение сети учреж-
дений социального обслуживания насе-
ления и видов предоставляемых услуг.

Возникает необходимость законода-
тельно проработать меры, стимулирую-
щие работодателей повышать уровень 
квалификации своих работников, напри-
мер, ввести:

- нормы по компенсации затрат 
предприятия на адаптацию выпускников 
образовательных учреждений высшего и 
профессионального образования;

- нормы обязательных минимальных 
инвестиций на развитие персонала на 
предприятиях. Надо учитывать спрос 
работодателя на специализированные 
знания и навыки, привязанные к конк-
ретной технологии. 

Может быть, имеет смысл готовить 
работника на образовательных курсах 
не два месяца, как сейчас, а учить за госу-
дарственный счет пару лет, но при этом 
дать ему специальность высокой квали-
фикации. Самое главное, что должно да-
вать образование, – базовую подготовку 
и желание учиться всю жизнь.

Негативные изменения на рынке 
труда, ставшие следствием влияния ми-
рового финансового кризиса, потребо-
вали от органов государственной власти 
принятия экстренных мер. В масштабах 
края и города кризисные тенденции про-
являются в форме снижения объемов 
производства на отдельных предприяти-
ях, принятия работодателями решений 
о ликвидации организаций, сокращении 
численности или штата работников.

Создание на базе КГУ «Центр за-
нятости населения г. Барнаула» Центра 
оперативного реагирования позволит 
осуществлять необходимый контроль за 
выполнением КЦП «Дополнительные 
меры по снижению напряженности на 
рынке труда Алтайского края в 2009 г.».

Исходя из складывающейся обста-
новки в Барнауле, приоритетным на-

правлением в решении проблем рынка 
труда была и остается на сегодняшний 
день активная политика занятости, кото-
рая способствует сокращению периода 
безработицы и скорейшему возвраще-
нию безработных к производительному 
труду. Главный же путь решения пробле-
мы безработицы на рынке труда – это 
экономический рост производства, что 
приведет к увеличению темпа роста чис-
ла занятых в экономике.

Формирование и развитие рынка 
труда – сложный и длительный процесс, 
который нуждается в постоянном регу-
лировании. Поэтому проблемам регули-
рования рынка труда должно отводиться 
большое внимание, чтобы выработать 
и реализовать единую общенациональ-
ную стратегию занятости населения.

Государственное воздействие на 
занятость и уровень безработицы тру-
доспособного населения должно стать 
неотъемлемой частью общей системы 
регулирования экономики и социальной 
политики.

Некоторые специалисты считают, 
что любой кризис – это начало движения 
к чему-то новому и лучшему. Для рабо-
тодателей – это возможность модерни-
зировать производство, внедрить сов-
ременные технологии, оптимизировать 
структуру, переучить персонал. Для тех, 
кто потерял работу, – получить новую 
профессию, открыть собственное дело, 
стать более мобильным, жизнестойким и 
целеустремленным. 

1 Состояние рынка труда Алтайского 
края 2008–2009 гг. – Мониторинг.

2 О занятости населения в Российс-
кой Федерации: Федеральный закон от 
19.04.1991 г.; №1032-1 (в ред. Федерального 
закона от 25.12.2008 г. №287-ФЗ).

3 О предоставлении субсидий из фе-
дерального бюджета бюджетам субъектов 
Российской Федерации на реализацию до-
полнительных мероприятий, направленных 
на снижение напряженности на рынке труда 
субъектов Российской Федерации: Поста-
новление Правительства РФ от 31.12. 2008 
г. № 1089. 

4 Постановление Администрации Ал-
тайского края о краевой целевой програм-
ме «Дополнительные меры по снижению 
напряженности на рынке труда Алтайского 
края в 2009 году» от 15.01 2009 № 8.

5 УТЗН Алтайского края. Официальный 
сайт, 2009. – [Электронный ресурс] Режим 
доступа htt p://depalt.alt.ru

6 Архив статей авторов: В. Гимпельсон, 
Е. Гонтмахер, 2008–2009. – [Электронный 
ресурс] Режим доступа htt p://www.rg.ru.
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Направления работы комитета Ал-
тайского краевого Законодательного 
Собрания по экономической полити-
ке, промышленности и предпринима-
тельству

Приоритет в деятельности комитета 
Алтайского краевого Законодательного 
Собрания по экономической политике, 
промышленности и предприниматель-
ству – это совершенствование норма-
тивно-правовой базы Алтайского края, 
направленной на поддержку и регулиро-
вание отношений прежде всего в реаль-
ном (промышленном) секторе экономи-
ки. 

При этом деятельность комитета 
осуществляется по ряду направлений:

– законодательная деятельность в оп-
ределении стратегических направлений 
социально-экономического развития 
края, сфере поддержки отраслей реаль-
ного сектора экономики края, владения, 
пользования и распоряжения имущест-
вом, находящимся в государственной и 
муниципальной собственности, жилищ-
но-коммунального хозяйства, транспор-
та, связи, туризма; 

– подготовка законодательных ини-
циатив в Государственную Думу Феде-
рального Собрания Российской Феде-
рации, заключений и предложений по 
проектам федеральных законов; 

– участие в реализации основных на-
правлений государственной политики в 
экономике края;

– взаимодействие с органами испол-
нительной власти, общественными объ-
единениями промышленников и пред-
принимателей; 

– контроль за исполнением законов 
края и постановлений Алтайского крае-
вого Законодательного Собрания; 

– работа с письмами и обращениями 
граждан.

В период 2008–2009  гг. депутаты 
комитета по экономической политике, 
промышленности и предприниматель-
ству рассмотрели и внесли изменения 
в законы Алтайского края «О промыш-
ленной политике», «Об инвестицион-
ной деятельности в Алтайском крае», 
«Об упорядочении деятельности по 
сбору, заготовке, хранению, транспорти-
ровке, подготовке, переработке и реали-
зации лома и отходов черных и цветных 
металлов и их сплавов на территории Ал-
тайского края», «О поддержке лизинго-
вой деятельности в отраслях реального 
сектора экономики Алтайского края» с 
целью их приведения в соответствие с 
нормативными правовыми актами Рос-
сийской Федерации и Алтайского края. 
Активное участие комитет принимал в 
разработке закона Алтайского края «Об 
автомобильных дорогах и о дорожной 
деятельности в Алтайском крае».

Значительное внимание уделялось 
проблемам жилищно-коммунального 
хозяйства. Депутаты неоднократно 
рассматривали ход реализации меропри-

ятий, предусмотренных краевой целевой 
программой «Модернизация жилищно-
коммунального комплекса Алтайского 
края на 2007–2010 годы». Кроме того, 
исполнение мероприятий по реализа-
ции Федерального закона № 185-ФЗ 
«О Фонде содействия реформированию 
жилищно-коммунального хозяйства» 
также находилось на контроле комитета. 
На заседаниях системно заслушивается 
вопрос о подготовке топливно-энерге-
тического комплекса Алтайского края к 
отопительным сезонам. 

Комитет ведет целенаправленную 
работу по созданию механизмов акти-
визации платежеспособного спроса на 
жилье. Для оздоровления ситуации в 
сфере жилищного строительства в крае 
реализуется Постановление Правитель-
ства Российской Федерации от 4 декабря 
2008  г. № 902 «О мерах по стимулиро-
ванию рынка жилищного строительства 
в 2008–2009  годах». Например, ООО 
«Жилищная инициатива» заключен го-
сударственный контракт с Министерс-
твом обороны Российской Федерации 
на продажу 10 квартир (607 кв.м) для 
предоставления их военнослужащим, 
с ФГУ «Объединенная дирекция по 
реализации федеральных инвестицион-
ных программ» по поставке 20 квартир 
(1232 кв.м) для дальнейшего их предо-
ставления гражданам, уволенным с во-
енной службы. Совместно с комитетами 
и управлениями Администрации Алтай-

Василий Иванович Куц, председатель комитета Алтайского краевого Законода-
тельного Собрания по экономической политике, промышленности и предприниматель-
ству, кандидат экономических наук
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ского края ведется работа по привлече-
нию средств Фонда содействия рефор-
мированию жилищно-коммунального 
хозяйства (в соответствии с Федераль-
ным законом от 21 июля 2007 г. № 185-
ФЗ) для завершения строительства до-
мов с высокой степенью строительной 
готовности для переселения граждан из 
аварийного жилого фонда. 

В целях упрощения процедуры 
оформления прав на земельные участ-
ки для размещения на них временных 
построек (гаражей, погребов, палаток, 
лотков, других подобных объектов), 
повышения заинтересованности орга-
нов местного самоуправления Барна-
ула в осуществлении контроля за над-
лежащим использованием земельных 
участков, а также сокращения периода 
оформления документов принят закон 
Алтайского края от 2 июля 2008 г. № 55-
ЗС «О внесении изменений в закон Ал-
тайского края «О полномочиях органов 
государственной власти Алтайского 
края в сфере управления и распоряже-
ния земельными участками в Алтайском 
крае». Принятый закон позволяет орга-
нам местного самоуправления Барнаула 
самостоятельно осуществлять распоря-
жение земельными участками для разме-
щения на них указанных выше объектов, 
а также предоставлять земельные участ-
ки в собственность садоводческих, ого-
роднических, дачных некоммерческих 
объединений и их членов.

В мае 2008 г. принят закон Алтайско-
го края № 42-ЗС «О порядке определе-
ния размера части прибыли краевых го-
сударственных унитарных предприятий, 
подлежащей перечислению в краевой 
бюджет»,  устанавливающий, что размер 
перечисляемой в краевой бюджет части 
прибыли не может превышать 10% от 
прибыли, остающейся в распоряжении 
краевых государственных унитарных 
предприятий после уплаты налогов и 
иных обязательных платежей.  

Продолжается практика приведения 
регионального законодательства в со-
ответствие с федеральным, в результате 
чего были разработаны и приняты: за-
кон Алтайского края «О внесении изме-
нений в закон Алтайского края «О  по-
рядке управления и распоряжения 
государственной собственностью Ал-
тайского края»; закон  Алтайского края 

«О внесении изменений в закон Алтай-
ского края «Об энергосбережении, по-
вышении эффективности использования 
топливно-энергетических ресурсов в 
Алтайском крае», а также закон Алтай-
ского края «О  внесении изменений в 
закон Алтайского края «О  бесплатном 
предоставлении в собственность земель-
ных участков».  Последним из назван-
ных законов предлагается предоставлять 
земельные участки в собственность бес-
платно как гражданам, так и отдельным 
юридическим лицам. Определены слу-
чаи и категории граждан, имеющих пра-
во на бесплатное получение земельных 
участков, а также условия их бесплатно-
го предоставления.

Особо следует отметить такое 
направление деятельности комите-
та, как разработка региональных 
нормативных механизмов поддержки 
предпринимательства.

В рамках реализации Федерально-
го закона от 24 июля 2007 г. № 209-ФЗ 
«О  развитии малого и среднего пред-
принимательства в Российской Федера-
ции» принят закон Алтайского края от 
17 ноября 2008 г. № 110-ЗС «О развитии 
малого и среднего предпринимательства 
в Алтайском крае». Целью закона явля-
ется: создание механизмов обеспечения 
благоприятных условий для осуществле-
ния предпринимательской деятельности 
в крае, увеличение количества малых и 
средних предприятий и обеспечение их 
конкурентоспособности, увеличение 
доли производимых данными предпри-
ятиями товаров, работ, услуг в объеме 
валового регионального продукта, уве-
личение налоговых доходов бюджетов 
всех уровней, развитие самозанятости 
населения. В законе приведен подроб-
ный перечень конкретных мер, при-
нимаемых органами исполнительной 
власти Алтайского края в пределах их 
компетенции в целях оказания имущес-
твенной и финансовой поддержки субъ-
ектам малого и среднего предпринима-
тельства и организациям, образующим 
инфраструктуру поддержки.

Кроме этого, утверждена ведомс-
твенная целевая программа «О госу-
дарственной поддержке и развитии ма-
лого и среднего предпринимательства 
в Алтайском крае на 2008–2010 годы» 

(постановление Администрации Алтай-
ского края от  7 ноября 2007 г. № 507).

Уже сегодня малый и средний биз-
нес – это солидная часть российской 
экономики, причем наиболее гибкая и 
мобильная ее часть, способная быстро 
перестраиваться под запросы рынка. 
В сфере малого и среднего бизнеса  ра-
ботают энергичные, самостоятельные 
люди, многие из которых начинали свое 
дело буквально «с нуля». И не только 
добились личного успеха, но и создали 
миллионы новых рабочих мест. Тем са-
мым на практике реализуется одна из 
важнейших социальных задач – форми-
рование устойчивого среднего класса. 

На сегодня в крае действует более 
7,5 тысяч малых предприятий (без учета 
микропредприятий). Индивидуальную 
предпринимательскую деятельность 
осуществляют почти 80 тысяч чело-
век. В аграрном секторе занято около 6 
тысяч крестьянских (фермерских) хо-
зяйств. Всего в сфере малого и среднего 
бизнеса задействованы более 400 тысяч 
человек, или свыше 30% экономически 
активного населения края.

На региональном уровне принято 
решение предоставлять гранты начина-
ющим предпринимателям. Из федераль-
ного бюджета на софинансирование 
мероприятий по поддержке предприни-
мательства поступило 228 млн рублей. 
Они входят в региональный пакет анити-
кризисных мер и действующую краевую 
программу государственной поддержки 
и развития малого и среднего предпри-
нимательства. Мероприятия предусмат-
ривают оказание адресной финансовой 
поддержки субъектам малого и среднего 
бизнеса, в том числе начинающим пред-
принимателям. В краевом бюджете на 
финансирование программы предусмот-
рено 57 млн рублей.

В Алтайском крае осуществляются 
следующие формы поддержки субъек-
тов малого и среднего предпринима-
тельства:

- предоставление начинающим  субъ-
ектам малого предпринимательства 
грантов для открытия собственного 
бизнеса (постановление Администра-
ции Алтайского края от 25 марта 2009 г. 
№ 106); 

- создается Алтайский фонд микро-
займов (постановление Администра-
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ции Алтайского края от 13 марта 2009 г. 
№ 91);

- субсидирование части затрат по 
техническому перевооружению субъек-
тов малого и среднего предприниматель-
ства, занятых сельскохозяйственным 
производством, включая крестьянские 
(фермерские) хозяйства (постановление 
Администрации Алтайского края от 16 
декабря 2008 г. № 545);

- создан Гарантийный фонд обеспе-
чения обязательств субъектов малого 
и среднего предпринимательства в Ал-
тайском крае (постановление Админис-
трации Алтайского края от 16 ноября 
2007 г. № 533);

- субсидирование части банковской 
процентной ставки по кредитам, при-
влекаемым субъектами малого и сред-
него предпринимательства (постановле-
ние Администрации Алтайского края от 
4 мая 2009 г. № 201);

- поддержка субъектов малого пред-
принимательства, производящих товары 
(работы, услуги), предназначенные для 
экспорта (постановление Админист-
рации Алтайского края от 11 сентября 
2008 г. № 373).

Принятие закона Алтайского края 
от 1 декабря 2008  г. № 114-ЗС «Об ус-
тановлении предельного максимального 
значения площади и срока рассрочки 
оплаты при отчуждении из государс-
твенной собственности Алтайского 
края или муниципальной собственности 
недвижимого имущества, арендуемого 
субъектами малого и среднего предпри-
нимательства» направлено на оказание 
адресной господдержки предприятиям 
малого и среднего предпринимательства 
посредством установления для них пре-
ференций в приватизации арендуемых 
объектов недвижимого имущества.

Основным инструментом финан-
совой поддержки является возмещение 
части банковской процентной ставки 
по привлекаемым кредитам. В 2008 г. за 
счет средств краевого бюджета субсиди-
рование части банковской процентной 
ставки по привлеченным кредитам уже 
получили 156 субъектов малого и сред-
него бизнеса. С ними заключены догово-
ры на оказание государственной подде-
ржки по 458 инвестиционным проектам. 
Общая сумма привлеченных кредитных 
ресурсов составила свыше 780 млн руб-

лей, а сумма субсидий из средств краево-
го бюджета – 15 млн рублей.

Продолжается развитие сети биз-
нес-инкубаторов в крае. Практика по-
казывает, что в ряды малого и среднего 
бизнеса вливается в основном отряд 
молодых специалистов, которые только 
заканчивают учебные заведения, и для 
них, благодаря инкубаторам, создаются 
нормальные стартовые условия. 

Одна из самых острых проблем, сдер-
живающих развитие малого и среднего 
предпринимательства, – административ-
ные барьеры. Это явление не только пре-
пятствует развитию бизнеса, но и ста-
новится причиной ухода предприятий 
малого и среднего предпринимательства 
в «теневую» экономику. Также среди 
факторов, сдерживающих развитие ма-
лого и среднего бизнеса, – затрудненный 
доступ к финансовым ресурсам и недо-
статочная информационная поддержка. 
Не способствуют нормальной работе 
предприятий малого бизнеса и частые 
проверки со стороны контролирующих 
органов. 

27 мая 2009  г. проведено заседание 
круглого стола на тему: «О взаимодейс-
твии органов законодательной, испол-
нительной власти Алтайского края и 
некоммерческих объединений по вопро-
сам устранения административных ба-
рьеров в развитии предпринимательства 
в современных условиях». 

Роль комитета АКЗС по экономи-
ческой политике, промышленности и 
предпринимательству в период миро-
вого финансового кризиса

В сегодняшних условиях основная 
задача региональной власти – в полном 
объеме реализовать публичные соци-
альные обязательства государства пе-
ред населением. Речь идет о социальной 
поддержке, медицине, противодействию 
росту безработицы, реализации про-
грамм переобучения и переподготовки 
работников. 

Необходимо отметить, что в Ал-
тайском крае в апреле 2009  г. со всеми 
поправками без проблем и разногласий 
принят региональный бюджет, который 
сохраняет социальную направленность 
и ориентирован на развитие экономики 
региона. И, несмотря на то, что в 2009 г. 
складываются объективные ограниче-
ния по привлечению источников финан-

сирования дефицита бюджета, бюджет 
сохраняет социальную направленность. 
Он поддерживает все финансовые обя-
зательства для разных слоев населения, 
взятые прежде по заработной плате, по 
пособиям и льготам, иным мерам соци-
альной поддержки граждан. Сохранен 
объем расходов, связанных с оплатой 
коммунальных услуг бюджетных орга-
низаций. По всем направлениям предус-
мотрено софинансирование социальных 
программ и программ развития реаль-
ного сектора экономики. В целом про-
изошли изменения по уменьшению рас-
ходов бюджета на 9%, но по сравнению 
с 2008 г. рост расходной части бюджета 
составил 31%.

Комитет по экономической поли-
тике, промышленности и предприни-
мательству, реализуя антикризисную 
программу Правительства России, 
включился в разработку и реализацию 
комплекса мер, которые позволят ми-
нимизировать последствия финансово-
экономического кризиса. В частности, к 
этим мерам можно отнести: 

- Мониторинг экономических про-
цессов. Сегодня на уровне Админис-
трации края и Алтайского краевого 
Законодательного Собрания создана ан-
тикризисная группа, осуществляющая 
эту работу. Основной объем информа-
ции добровольно передается хозяйству-
ющими субъектами с учетом того, что 
она используется исключительно в це-
лях оказания им оперативной помощи. 
Представители комитета вошли в межве-
домственную рабочую группу по мони-
торингу экономической ситуации и со-
стояния финансового рынка Алтайского 
края и возглавили подгруппы по мони-
торингу деятельности социально зна-
чимых предприятий региона (В.И. Куц, 
председатель комитета) и  по тарифному 
регулированию (А.Л.  Андронов, замес-
титель председателя).

- Сформирован список системооб-
разующих предприятий. В списках пред-
приятий, составленных Правительством 
РФ, значатся 19 предприятий и организа-
ций края, курируемых Минэкономразви-
тия, и столько же – социально значимых 
градообразующих предприятий, кури-
руемых Минрегионом. В региональном 
списке в общей сложности 88 предпри-
ятий, из них 26 – крупнейшие в сфере 
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АПК. В стройиндустрии за основу при-
нят перечень организаций, утвержден-
ный постановлением Администрации Ал-
тайского края от 3 декабря 2004 г. № 639 
«Об утверждении перечня крупных эко-
номически или социально значимых орга-
низаций Алтайского края».

- Идет интенсивное взаимодействие 
с федеральными властями. Работа в этом 
направлении предпринимается с целью 
увеличения объемов государственно-
го (включая оборонный) заказа для 
предприятий региона, привлечения в 
край дополнительных государственных 
инвестиций, облегчения допуска реги-
ональных предприятий к кредитным 
ресурсам. Так, в декабре 2008 г. заключе-
но соглашение между Администрацией 
Алтайского края и Внешэкономбанком. 
Сегодня в кредитном портфеле ВЭБа 
около десятка инвестпроектов предпри-
ятий и организаций края с объемом кре-
дитных заимствований свыше 25 млрд 
руб. Следствием планомерной работы 
Администрации края на федеральном 
уровне являются значительные объемы 
гособоронзаказа, которым обеспечены 
ОАО «Ротор», ФКП «Бийский олеум-
ный завод», ФНПЦ «Алтай».  

- Ведется большая работа по сни-
жению напряженности на рынке труда. 
Для содействия занятости населения Ал-
тайского края из федерального бюджета 
предусмотрены субвенции в размере свы-
ше 1 млрд 400 млн рублей. Кроме того, 
утверждена региональная программа 
дополнительных мероприятий по сни-
жению напряженности на рынке труда, 
предусматривающая оказание реальн ой 
государственной поддержки 42 тысячам 
работников предприятий края. Уже под-
писано соглашение с Рострудом, согласно 
которому регион получит из федерально-
го бюджета 750 млн рублей. Еще 39,5 млн 
рублей будет направлено на борьбу с без-
работицей из краевого бюджета.

Разрабатываются нормативные 
акты, позволяющие системно реали-
зовать подготовку и переподготовку 
рабочих кадров массовых профессий 
с учетом динамики  региональных и 
муниципальных рынков труда.

Принята краевая целевая програм-
ма «Подготовка квалифицированных 
рабочих кадров для различных отраслей 
экономики Алтайского края» на 2008–

2012 годы» (закон Алтайского края от 5 
декабря 2008 г. № 130-ЗС). Главная цель 
программы – создание эффективного 
механизма управления формированием, 
сохранением, воспроизводством, разви-
тием потенциала квалифицированных 
рабочих кадров, обеспечивающего раз-
витие экономики и социальной сферы 
Алтайского края. Общий объем финан-
сирования программы составляет 306,3 
млн рублей.

Принята краевая целевая программа 
«Дополнительные меры по снижению 
напряженности на рынке труда Алтайс-
кого края в 2009 году».  В рамках данной 
программы планируется прохождение 
профессиональной переподготовки 
(повышения квалификации, обучения 
новой профессии, стажировки на но-
вом рабочем месте) не менее 4,9 тысяч 
работников организаций, находящихся 
под риском увольнения. Сформирован 
перечень организаций, на которые будут 
трудоустроены высвобождаемые работ-
ники после окончания опережающего 
профессионального обучения.

Утверждена ведомственная целевая 
программа «Губернаторская программа 
подготовки профессиональных кадров 
для сферы малого и среднего предпри-
нимательства Алтайского края в 2009–
2011 годах» (постановление Админис-
трации Алтайского края от 5 декабря 
2008 г. № 512).

В апреле 2009 г. состоялось выез-
дное заседание комитета в Рубцовске 
для решения проблем трудоустройства. 
В частности, прошло заседание комите-
та на тему реализации краевой целевой 
программы «Подготовка квалифициро-
ванных рабочих кадров для различных 
отраслей экономики Алтайского края» 
применительно к предприятиям агрома-
шиностроительного комплекса. 

Реализуя анитикризисную про-
грамму Правительства России, регио-
нальная власть, и в том числе комитет 
по экономической политике, систем-
но работают по поиску внутренних 
источников роста экономики регио-
на. 

В условиях кризиса агропромыш-
ленный комплекс Алтайского края стал 
сферой, которая способна дать пусть не 
очень высокую, но долгосрочную и на-
дежную прибыль, именно поэтому в ре-

гионе сделана ставка на форсирование 
крупных аграрных проектов с государс-
твенным участием, которые в перспекти-
ве способны вытеснить импорт. Прежде 
всего, речь идет о программе «Комплек-
сное развитие Алтайского Приобья». 
Идеология программы проработана с 
учетом инвестиционных возможностей 
региона, муниципальных образований, 
частного бизнеса. Программа предус-
матривает строительство объектов по 
производству сельхозпродукции круп-
ных молочных, птицеводческих («Ал-
тайский бройлер») и свиноводческих 
комплексов («Алтайский бекон»).Что 
касается рекреационной отрасли эконо-
мики, то развитие туристско-рекреаци-
онного комплекса «Бирюзовая Катунь» 
уже сегодня существенно поддерживает 
экономическое состояние южных райо-
нов Алтайского края, и мы рассчитываем 
на то, что кризисные тенденции повли-
яют на перераспределение туристичес-
ких потоков с международного на рос-
сийский рынок и число отдыхающих на 
Алтае вырастет. 

В 2009 г. принят закон Алтайского 
края №62-ЗС «О полюсах инновацион-
ного развития в Алтайском крае». Ос-
новная цель этого закона заключается 
в обеспечении благоприятных условий 
для создания и внедрения новых техно-
логий в производство посредством фор-
мирования и функционирования полю-
сов инновационного развития. Полюс 
инновационного развития представляет 
собой территориально обособленный 
комплекс взаимосвязанных произ-
водств, научно-исследовательских под-
разделений и обслуживающих центров, 
динамичный рост и инновационная ак-
тивность которых создают условия для 
интенсивного развития окружающего 
экономического пространства. Целью 
формирования полюсов инновацион-
ного развития является решение задач 
стратегии социально-экономического 
развития Алтайского края на период 
до 2025  г., повышение эффективности 
использования возможностей муници-
пальных образований, содействие заня-
тости и росту качества жизни населения 
путем создания новых и развития тради-
ционных секторов экономики Алтайско-
го края на инновационной основе. 
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Бюджет по своей экономической 
сущности представляет собой финан-
совый инструмент перераспределения 
денежных потоков. В отличие от стихий-
но саморегулирующегося рыночного 
механизма бюджет регулирует направ-
ление финансовых потоков в эконо-
мике и социальной сфере в определен-
ные отрасли, имеющие стратегическое 
значение для общества, способствуя 
планомерному экономическому и соци-
альному развитию. Кроме того, бюджет 
выполняет роль передаточного механиз-
ма при осуществлении взаимодействия 
уровней власти Российской Федерации, 
субъектов Российской Федерации и 
местного самоуправления. Фактически 
бюджет  – это механизм концентрации 
финансовых ресурсов, необходимых для 
осуществления функций государства и 
местного самоуправления, и направле-
ния их на решение конкретных задач. 
Необходимой составляющей эффектив-
ного функционирования финансовой 
системы государства, безусловно, явля-
ется ее четкая организация и подчине-
ние строго определенным правилам.

В начале 90-х гг. прошлого века 
экономическая и финансовая система 
страны подверглась сильнейшей дез-
организации. Действовавшие годами 
фискальные и распределительные ме-
ханизмы были разрушены, при этом 
наблюдалось стихийное возникновение 
новых механизмов формирования до-
ходов бюджета и форм осуществления 
бюджетных расходов.

В конце 90-х назрела объективная 
необходимость структурного рефор-
мирования системы государственных и 
муниципальных финансов. Была прове-
дена налоговая реформа, сократившая 
количество налогов с 51 до 19. Начиная 
с 2003 г. в стране проведены админист-
ративная реформа, реформа местного 
самоуправления и бюджетная реформа. 
Суть произошедших изменений состоит 
в установлении четкого распределения 
между уровнями государственной влас-
ти Российской Федерации, субъектов 
Российской Федерации и местным са-
моуправлением властных полномочий, 
наделении соответствующих уровней 
власти источниками ресурсов, необхо-
димых для эффективного исполнения 
этих полномочий, и установлении чет-
кой системы межбюджетных отношений 
в качестве механизма, регулирующего 
функционирование системы.

В рамках проводимых в стране 
бюджетных реформ в Алтайском крае 
реализована Концепция реформиро-
вания региональных финансов, кото-
рая имела основной целью создание 
условий для устойчивого социально-
экономического развития Алтайско-
го края путем повышения эффектив-
ности управления региональными 
финансами и повышения эффектив-
ности использования бюджетных 
средств. Достижение указанной цели 
требовало реализации конкретных за-
дач, важнейшими из которых являлись:

– реформирование бюджетного про-
цесса;

– создание условий для развития до-
ходной базы краевого бюджета и совер-
шенствование системы государственных 
инвестиций;

–  реструктуризация и оптимизация 
сети бюджетных учреждений;

–  совершенствование межбюджет-
ных отношений;

– проведение административной ре-
формы.

Под реформированием бюджетного 
процесса понимается ряд мер, направ-
ленных на повышение открытости и 
прозрачности процедуры составления и 
исполнения бюджета, вовлечение в него 
общественных институтов путем про-
ведения публичных слушаний и органи-
зации публичной экспертизы проектов 
нормативных правовых актов, публика-
ции в средствах массовой информации 
проектов и принятых нормативных ак-
тов в области налоговой и бюджетной 
политики, а также внедрение механизма 
формализации процедур планирования 
и осуществления бюджетных расходов.

Необходимо заметить, что еще в 
2000 г., задолго до начала реализации 
Концепции реформирования регио-
нальных финансов, Алтайский край в 
числе первых среди регионов России 
осуществил полный переход на феде-
ральную казначейскую систему исполне-
ния краевого бюджета. Это способство-
вало установлению прозрачной системы 
кассового исполнения бюджета с четко 
организованной многоступенчатой сис-
темой финансового контроля. В настоя-
щее время эта практика в полном объеме 

Александр Алексеевич Романенко, председатель комитета Алтайского краевого 
Законодательного Собрания по бюджету, налоговой и кредитной политике

Экономическое и социальное развитие территории, обеспечение эффек-
тивного функционирования жизнеобеспечивающих систем общества являет-
ся первостепенной задачей органов государственной власти. Системный ана-
лиз регулирующих механизмов значительную роль в этом вопросе отводит 
бюджету. В данной статье раскрывается значение оптимизации бюджетно-
го процесса для развития экономики и социальной сферы региона и механизмы 
повышения его эффективности, применяемые в Алтайском крае.
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распространена и на бюджеты муници-
пальных образований края.

В рамках реализации программы 
реформирования финансов Алтайско-
го края внесены изменения в законы 
Алтайского края «О правотворческой 
деятельности», «Об инвестицион-
ной деятельности в Алтайском крае», 
«О бюджетном устройстве, бюджет-
ном процессе и финансовом контроле 
в Алтайском крае». Суть изменений 
заключается в придании бюджетному 
процессу, осуществляемому органами 
государственной власти Алтайского 
края, открытости и гласности, опти-
мизации процесса принятия органами 
государственной власти края решений, 
влияющих на осуществление расходов 
краевого бюджета.

В настоящее время в Алтайском 
крае завершен очередной этап ре-
формирования бюджетного процес-
са – переход к формированию трех-
летнего бюджета, построенного по 
принципу «скользящей трехлетки». 
Целесообразность этого перехода обус-
ловлена необходимостью стабилиза-
ции бюджетного процесса, повышения 
предсказуемости и последовательности 
решений органов государственной влас-
ти Алтайского края и органов местного 
самоуправления в области налоговой и 
бюджетной политики.

Логичным следствием реформиро-
вания бюджетного сектора стала необ-
ходимость применения нового форма-
лизованного подхода к осуществлению 
бюджетных расходов, основанного 
на принципах объективной целесооб-
разности и конечной эффективности. 
В бюджетную сферу все более проника-
ют принципы финансового менеджмен-
та. В связи с этим наиболее важной и зна-
чимой составляющей реформирования 
бюджетного планирования становится 
бюджетирование, ориентированное на 
результат. Для реализации этой задачи 
необходимо, во-первых, создать систему 
учета потребности в бюджетных услу-
гах, утвердить стандарты качества бюд-
жетных услуг; во-вторых, создать систе-
му показателей для оценки результатов 
деятельности бюджетополучателей. Это 
позволит перейти к планированию бюд-
жета исходя из необходимости удовлет-
ворения потребности конкретных полу-
чателей в бюджетных услугах и избежать 
необоснованных затрат бюджетных 
средств.

Точный и прозрачный механизм 
бюджетного планирования, ориенти-

рованного на достижение заданного 
результата, позволит сформировать реа-
листичные целевые программы на осно-
ве прогноза стоимости предоставления 
бюджетных услуг и прогноза потребнос-
ти в этих услугах. Отчеты о фактических 
объемах предоставления бюджетных 
услуг будут служить бесспорным ос-
нованием для корректировки целевых 
программ и, соответственно, объемов их 
финансирования. Обоснованные целе-
вые программы позволят сформировать 
реалистичный бюджет на очередной 
финансовый год и плановый период, 
фактическое исполнение которого будет 
минимально отличаться от плановых по-
казателей.

Организация эффективной работы 
бюджетного механизма только за счет 
реформирования методики распреде-
ления расходов бюджета невозможна. 
Необходимо создать условия для ста-
бильного приращения ресурсной базы. 
Реализация этой задачи должна прохо-
дить в трех направлениях.

Во-первых, создать систему мони-
торинга задолженности плательщиков 
по платежам в бюджет. Прозрачность и 
определенность в этом вопросе позво-
лят утвердить систему критериев бюд-
жетной и социальной эффективности 
предоставления льгот и рассрочек и ус-
тановить запрет на их предоставление 
при несоответствии утвержденным кри-
териям.

Во-вторых, необходимо утвердить 
порядок предоставления субъектам ма-
лого предпринимательства консульта-
ционной и организационной помощи 
и создать систему мониторинга их де-
ятельности, направленную на повыше-
ние прозрачности этого сектора эконо-
мики.

В-третьих, для повышения эффек-
тивности использования государствен-
ного имущества, а также имущества 
унитарных предприятий и долей в устав-
ных капиталах организаций необходимо 
утвердить порядок оценки рыночной 
стоимости государственного имущес-
тва и других активов и создать систему 
раскрытия информации о составе и сто-
имости государственного имущества 
и других активов, а также о результатах 
деятельности унитарных предприятий и 
организаций, доли в уставном капитале 
которых принадлежат Алтайскому краю. 
Полученная информация позволит ут-
вердить систему критериев для опреде-
ления целесообразности нахождения 
имущества и других активов в собствен-

ности Алтайского края и будет способс-
твовать повышению рентабельности 
указанного источника доходов.

Кроме того, регулирование доходно-
го потенциала возможно организовать 
путем осуществления точечных бюджет-
ных инвестиций, направленных на созда-
ние и ускоренное развитие имеющихся 
«точек экономического роста». В со-
ставе расходов краевого бюджета пре-
дусматриваются средства на под держку 
производственного сектора экономики 
края, при этом преимущество при рас-
пределении указанных расходов бюдже-
та предоставляется лизинговым схемам 
приобретения оборудования и субсиди-
рованию расходов по уплате налога на 
имущество, приобретаемое в рамках ре-
ализации инвестиционных проектов, а 
также субсидированию процентных ста-
вок по кредитам, привлекаемым на ин-
вестиционные цели. Создана и достаточ-
но успешно работает система критериев 
отбора проектов на основе показателей 
экономической и бюджетной эффектив-
ности инвестиционных расходов.

Активная роль в стимулировании 
развития реального сектора экономики 
как механизма решения задачи по увели-
чению доходов бюджета отводится по-
вышению уровня оплаты труда работни-
ков. Органами государственной власти 
определены приоритетные направления 
социально-экономического развития 
Алтайского края, в числе которых повы-
шение уровня и качества жизни населе-
ния Алтайского края. Одна из основных 
задач для достижения указанной цели 
состоит в обеспечении стабильного рос-
та доходов населения края на основе вос-
становления стимулирующей функции 
заработной платы, создания условий 
для реализации трудовых прав граждан. 
Активно применяются экономические и 
административные инструменты для по-
вышения заработной платы работников 
как в бюджетной сфере, так и в секторе 
реальной экономики, к числу которых 
можно с уверенностью отнести пере-
вод учреждений бюджетной сферы на 
новые системы оплаты труда, ориенти-
рованные на личный вклад работника в 
производственный процесс, и активное 
сотрудничество органов власти с проф-
союзами и работодателями в части за-
ключения трехсторонних соглашений со 
взаимными обязательствами.

На основании мониторинга и про-
гнозирования ситуации на рынке труда, 
оценки эффективности использования 
трудовых ресурсов принимаются меры 
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по созданию условий, обеспечивающих 
повышение реального уровня заработ-
ной платы, своевременную ее выплату.

Наряду с вопросами повышения оп-
латы труда особое внимание уделяется 
обеспечению публичных нормативных 
обязательств перед отдельными катего-
риями граждан. В последние годы нам 
удалось перевести все меры социальной 
поддержки, предоставляемые на осно-
вании нормативных правовых актов Ал-
тайского края из краевого бюджета из 
натуральной формы в денежную. Это 
способствует сокращению кредиторс-
кой задолженности перед поставщика-
ми услуг, например в коммунальном хо-
зяйстве и на транспорте, и обеспечивает 
стабильный платежеспособный спрос 
населения на продукцию и услуги. В осо-
бенности это стало заметно в этом году 
после существенного повышения разме-
ра денежных выплат.

Важным этапом реформирова-
ния региональных финансов являет-
ся повышение качества управления 
муниципальными финансами. Для 
Алтайского края это особенно актуаль-
но, поскольку по числу муниципальных 
образований мы находимся в числе лиде-
ров среди регионов России.

В рамках реализации этой задачи в 
крае проведены мероприятия по стаби-
лизации доходной части местных бюд-
жетов путем долгосрочного закрепления 
нормативов распределения налоговых 
доходов и утверждения формализован-
ной методики расчета «отрицательных 
трансфертов».

В рамках реализации заключитель-
ного этапа реформы местного самоуп-
равления в Алтайском крае принят пакет 
законов, регламентирующих бюджет-
ный процесс и систему межбюджетных 
отношений краевого бюджета с бюд-
жетами муниципальных районов, го-
родских округов и сельских поселений. 
В целях организации предоставления 
финансовой помощи муниципальным 
образованиям для обеспечения испол-
нения вопросов местного значения 
приняты законы Алтайского края «О 
краевом фонде финансовой поддержки 
муниципальных районов, городских ок-
ругов» и «О краевом фонде финансо-
вой под держки поселений». Принятие 
указанных нормативных правовых актов 
обеспечивает формализованное рас-
пределение дотаций бюджетам муници-
пальных образований на выравнивание 
бюджетной обеспеченности из краевого 
фонда финансовой поддержки с исполь-

зованием объективных показателей со-
циально-экономического развития отде-
льных территорий.

Предполагается дальнейшая форма-
лизация процедур по выравниванию бюд-
жетной обеспеченности муниципальных 
образований и по распределению средств 
на софинансирование инвестиционно-
ориентированных и социальных расходов 
местных бюджетов. При этом выравнива-
ние бюджетной обеспеченности должно 
производиться на основе учета доходного 
потенциала и определения расходных пот-
ребностей на одного жителя, а софинанси-
рование социальных расходов должно ос-
новываться на утвержденных стандартах, 
с учетом индекса, отражающего различия 
в стоимости предоставления бюджетных 
услуг между муниципальными образова-
ниями. Для обеспечения справедливого и 
прозрачного распределения средств капи-
тальных вложений между муниципальны-
ми образованиями утвержден среднесроч-
ный план капитального строительства в 
Алтайском крае. В дальнейшем необхо-
димо совершенствование методики рас-
пределения бюджетных ассигнований, 
направляемых на капитальные вложения 
в муниципальные образования в порядке 
долевого финансирования, с учетом обес-
печенности муниципального образования 
объектами социальной и инженерной ин-
фраструктуры. Принцип софинансирова-
ния социальных расходов и капитальных 
вложений должен повысить ответствен-
ность местных органов власти за результа-
ты исполнения местных бюджетов. 

В перспективе предоставление фи-
нансовой помощи муниципальным 
образованиям должно производиться 
с учетом качества управления муници-
пальными финансами и платежеспособ-
ности муниципального образования, 
которые должны определяться по ре-
зультатам регулярного мониторинга, 
проводимого в соответствии с утверж-
денной методикой.

Программа реформирования госу-
дарственных региональных финансов 
имеет целью построение четко органи-
зованной, строго подчиненной и в то же 
время достаточно мобильной системы 
принятия решений органов государс-
твенной власти, ориентированной на 
прогнозируемый результат и предпо-
лагающей организацию мониторинга 
достигнутых результатов и затраченных 
ресурсов, а также системы организации 
финансовых потоков, направляемых на 
реализацию принимаемых решений.

Совершенствование системы реги-
ональных финансов имеет особую зна-
чимость для Алтайского края, посколь-
ку наш регион по ряду объективных 
экономических причин принадлежит к 
числу дотационных субъектов Россий-
ской Федерации, т.е. не располагающих 
ресурсным потенциалом, достаточным 
для реализации законодательно за-
крепленных государственных полномо-
чий. Важно организовать направление 
финансовых потоков таким образом, 
чтобы их имеющийся объем приносил 
максимально эффективный результат. 
В целом направленность бюджетного 
законодательства Российской Федера-
ции и принимаемые органами власти 
Алтайского края меры должны спо-
собствовать оздоровлению финансо-
вой системы Алтайского края и обеспе-
чить ее функционирование на основе 
современных технологий финансового 
менеджмента.

Мы понимаем, что достижение неко-
торых результатов нашей деятельности 
еще не говорит об успехе начатых дел. 
В  этом направлении предстоит решить 
еще немало вопросов и по увеличению 
доходной части бюджета, и по повыше-
нию результативности расходов. В  этой 
области наиболее важной представляет-
ся необходимость решения следующих 
задач:

–  организация государственной под-
держки наиболее перспективных с точки 
зрения налогового потенциала сфер про-
мышленности и предпринимательства;

– создание условий для легализации 
выплат заработной платы работникам;

– завершение преобразования меха-
низма принятия решений о предоставле-
нии бюджетных ассигнований в пользу 
программных мероприятий, имеющих 
конечной целью ощутимый и измеряе-
мый результат как в социальной, так и в 
экономической сферах.

Реализация этих мероприятий позво-
лит создать основу для последовательной 
и планомерной работы по активизации 
развития экономики края, снижению 
уровня сокрытия налогооблагаемой базы, 
что в конечном итоге приведет к увеличе-
нию налоговых поступлений в краевой 
и местные бюджеты, а реформирование 
механизма распределения бюджетных 
средств, повышение его прозрачности и 
понятности будет способствовать повы-
шению эффективности их использования 
и, как следствие, обеспечению поступа-
тельного развития экономики и социаль-
ной сферы региона.
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Семьдесят лет работы законода-
тельного органа власти Алтайского 
края, входивших в его организацион-
ную структуру постоянной комиссии 
по сельскому хозяйству, а с 90-х гг. 
ХХ  в. – комитета по аграрной поли-
тике и природопользованию, прихо-
дятся на сложные периоды истории 
России и неразрывно связаны с фор-
мированием земельных отношений, 
развитием производства и сельских 
территорий края.

Кризисное положение сельского 
хозяйства в постсоветской России на-
чало складываться на начальном этапе 
аграрной и земельной реформ, когда 
были приняты Указ Президента РФ от 
27 декабря 1991 г. № 323 «О неотлож-
ных мерах по осуществлению земель-
ной реформы в РСФСР», Постановле-
ния Правительства РФ от 29 декабря 
1991 г. № 86 «О порядке реорганиза-
ции колхозов и совхозов», от 6 марта 
1992 г. № 138 «О ходе и развитии аг-
рарной реформы в Российской Феде-
рации», от 4 сентября 1992 г. № 708 
«О порядке приватизации и реорга-
низации предприятий и организаций 
агропромышленного комплекса».

Кризисные факторы в АПК края 
начала 90-х гг. ХХ в. ставили новые 
проблемные вопросы о необходи-
мости сохранения и эффективного 
использования земли, организации 

работы по восстановлению машинно-
тракторного парка, хозяйственных 
связей по всей цепочке от произво-
дителя до потребителя, связей по ма-
териально-техническому снабжению 
предприятий АПК. Были приняты за-
коны Алтайского края, одноименные 
федеральным законам.

В настоящий период руководс-
твом страны поставлен ряд задач. 
Перед крестьянством – вывод Рос-
сии в лидеры по производству аг-
ропродовольствия в мире, перед 
органами государственной влас-
ти  – создание комфортных условий 
проживания и труда для жителей 
сельской местности, составляющих 
почти 30% населения страны и 47% 
населения края. В Алтайском крае 
перспективным направлением раз-
вития агропромышленного произ-
водства является реализация про-
екта «Алтайское Приобье».

Лучшую оценку работы комитета 
Алтайского краевого Законодатель-
ного Собрания по аграрной политике 
и природопользованию дают две со-
ставляющие: первая – это объем при-
нятых актуальных законодательных 
актов, а вторая – состояние сельско-
хозяйственного производства края и 
динамика его развития с учетом вли-
яния на этот процесс всего аграрного 
законодательства.

За период с 2005 по 2009 г. прове-
дено 53 заседания комитета, рассмот-
рено 252 вопроса, внесено на сессии 
Алтайского краевого Законодатель-
ного Собрания и принято 67 законов 
Алтайского края. В 2008 г. принято 17 
законов Алтайского края, из них 8 – по 
инициативе комитета, проведено  9 
заседаний комитета, рассмотрено 45 
вопросов. В 2009  г. подготовлено и 
принято 9 законов Алтайского края, 
проведено 7 заседаний комитета, рас-
смотрено 15 вопросов. Часть вопросов 
рассматривались совместно с Сове-
том по вопросам агропромышленно-
го комплекса и сельских территорий, 
сформированного при Алтайском 
краевом Законодательном Собрании, 
и с президиумом «Алтайагропромсо-
юза».

В 2005 г. агропромышленный ком-
плекс Алтайского края по финансо-
во-производственным и техническим 
параметрам находился в глубочайшем 
кризисе. В период 2003–2005 гг. общая 
рентабельность произведенной про-
дукции не поднималась выше 6 %, а по 
отдельным отраслям была стабильно 
убыточна. Накопившаяся кредиторс-
кая задолженность к сезону полевых 
работ 2006  г. составляла около 70  % 
годового объема товарной продук-
ции. Снижались посевные площади, 
поголовье дойного стада на 1 декабря 

Сергей Николаевич Серов, председатель комитета Алтайского краевого Законода-
тельного Собрания по аграрной политике и природопользованию, председатель Союза 
агропромышленных формирований Алтайского края 

Сельскохозяйственное производство – важнейшая отрасль страны.
Алтайский край является значимым субъектом Российской Федерации агро-
продовольственной направленности. Деятельность предприятий агропро-
мышленного комплекса и развитие сельских территорий невозможны без со-
ответствующего времени законодательства. Комитет Алтайского краево-
го Законодательного Собрания по аграрной политике и природопользованию 
ведет законотворческую деятельность в этом направлении с учетом специ-
фики Алтайского края. Для продвижения и осуществления инвестиционного 
проекта «Алтайское Приобье» ведется работа по приданию ему законода-
тельного статуса через принятие закона «Об особо значимых аграрных тер-
риториях Российской Федерации». Реализация этого проекта во многом оп-
ределит перспективы агропродовольственного развития и производства, и 
сельских территорий края, закрепит и разовьет положительные тенденции 
последних лет по наращиванию объемов производства, укреплению матери-
ально-технической базы и экономики хозяйств, проведению машинно-техно-
логической модернизации сельскохозяйственной отрасли.

РУКОВОДСТВУЯСЬ ИНТЕРЕСАМИ СЕЛА 
И СЕЛЬСКОХОЗЯЙСТВЕННОГО ПРОИЗВОДСТВА



71

2005  г. к соответствующему периоду 
2004  г. снизилось на 20,4 тысячи го-
лов, что равносильно потере 4,5 тысяч 
рабочих мест. Приобретение новой 
техники составляло 1–1,5  % от нор-
матива, большинство хозяйствующих 
субъектов были не в состоянии при-
обретать технику. Потери продукции 
от применения устаревшей техники 
составляли от 20 до 30  % от объемов 
производства.

Выработка товарной продукции 
составляла 6–7 тысяч рублей в ме-
сяц, что не обеспечивало достойную 
заработную плату, которая в 2005 г. 
составляла 2230 рублей. При этом до 
50 % заработной платы выплачивалось 
натуральными продуктами.

Сложившаяся ситуация в агро-
промышленном комплексе края и 
неоправданная затяжка принятия 
Государственной Думой Федераль-
ного закона «О развитии сельского 
хозяйства» послужили депутатам ко-
митета основанием для разработки 
закона Алтайского края «О  развитии 
сельского хозяйства и агропродоволь-
ственного рынка в Алтайском крае».

Названный закон определил пра-
вовые основы осуществления агро-
продовольственной политики в Ал-
тайском крае, установил порядок и 
условия оказания мер государствен-
ной поддержки сельскохозяйствен-
ным товаропроизводителям.

В последнее время отношение к аг-
рарному сектору со стороны государс-
тва коренным образом изменилось. 
Есть Федеральный закон о сельском 
хозяйстве, Государственная програм-
ма развития сельского хозяйства. 
Одобрена доктрина продовольствен-
ной безопасности России. Дорабаты-
вается концепция машинно-техно-
логической модернизации сельского 
хозяйства на период до 2020 г. Эти до-
кументы определяют аграрную по-
литику государства на долгосрочную 
перспективу.

Именно основополагающие поло-
жения ряда законов, прежде всего Фе-
дерального закона «О развитии сель-
ского хозяйства» и закона Алтайского 
края «О развитии сельского хозяйс-
тва и агропродовольственного рынка 
в Алтайском крае», создали правовую 
основу для разработки комплексных 
ведомственных целевых программ по 
главным направлениям развития аг-

ропромышленного комплекса края. 
В них заложены критерии выделения 
финансовых средств на поддержку и 
развитие сельскохозяйственного про-
изводства.

Принимаемые в последние годы 
меры по поддержке агропромышлен-
ного комплекса, такие как финансовое 
оздоровление предприятий, субси-
дирование части банковской процен-
тной ставки, развитие лизинга, осу-
ществление программы социального 
развития села, остановили опасную 
тенденцию распада сельского хозяйс-
тва.

Реализация приоритетного наци-
онального проекта «Развитие АПК», 
Федерального закона «О развитии 
сельского хозяйства» и на его основе 
«Государственной программы разви-
тия сельского хозяйства и регулиро-
вания рынков сельскохозяйственной 

продукции, сырья и продовольствия 
на 2008–2012 гг.» вселяет надежды на 
изменение положения дел в сельском 
хозяйстве.

В 2007–2009 гг. в АПК края со-
здавались условия для интенсифи-
кации сельскохозяйственного про-
изводства.

Объем государственной под-
держки в крае в 2008 г. достиг 3,7 млрд 
рублей. Из федерального бюджета 
поступило 2,59 млрд рублей, из крае-
вого выделено 1,11 млрд рублей, что на 
779 млн рублей больше, чем в 2007  г. 
(рис. 1).

Технические и финансовые воз-
можности позволили за счет ввода в 
оборот ранее не используемых земель 
увеличить посевы сельскохозяйс-
твенных культур на 217 тыс. гектаров 
и довести их впервые за последние 9 
лет до 5,4 млн гектаров. Таких объ-
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Рис. 1. Финансирование сельского хозяйства Алтайского края в 2007–2008 гг.,  млрд руб.
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Рис. 2. Приобретение основных видов сельскохозяйственной техники в Алтайском крае, ед.
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емов посевов не было в крае с 1965 г. 
Незасеянных полей в крае в 2009  г. 
нет. Это стало возможным за счет мер 
государственной поддержки, финан-
сируемых за счет средств из краевого 
бюджета. 

Ежегодно растут темпы обновле-
ния парка сельскохозяйственных ма-

шин и оборудования. В 2005 г. было 

приобретено сельскохозяйственной 

техники на 705 млн рублей, в 2006 г.  – 

на 1,5 млрд рублей, в 2007 г. – на 3,5 

млрд рублей, а в 2008 г. – на 6,1 млрд 

рублей. 

В 2008 г. количество приобретен-
ной техники в сравнении с 2005 г. уве-
личилось более чем в 3 раза (рис. 2).

В 2008  г. сельхозтоваропроизво-
дителями края на условиях лизинга 
приобретено 319 ед. техники на сум-
му более 579 млн рублей, в том числе 
на условиях лизинга – 170 ед. техники 
стоимостью 319 млн рублей. В срав-
нении с 2007 г. объемы приобретения 
техники на условиях лизинга увеличи-
лись на 15,3  %, а финансирование ли-
зинговых операций – на 23,2 %. 

С 2005 г. наблюдается ежегодное 
увеличение объема инвестиций в ос-
новной капитал в сельском хозяйстве. 
В 2006  г. этот показатель составил 
2,5  млрд рублей, в 2007  г. – 4,4 млрд 
рублей, а в 2008 г. сложился на уровне 
5,3 млрд рублей (рис. 3).

Последние три года в сельском хо-
зяйстве Алтайского края наблюдается 
рост основных показателей развития 
отрасли.

Стоимость продукции сельского 
хозяйства в действующих ценах за пе-
риод 2006–2008 гг. выросла в 1,4 раза 
и составила более 70 млрд рублей, при 
этом доля растениеводства в валовой 
продукции составила в среднем 54 %, 
животноводства – 46 % (рис. 4).

Объемы производства продукции 
в физическом выражении за 2006–
2008 гг. выросли на 12,5.

В структуре произведенной 
сельскохозяйственной продукции в 
среднем за три года на долю сельско-
хозяйственных организаций при-
ходится 43,1%, хозяйств населения 
– 46,3%, крестьянских (фермерских) 
хозяйств – 10,6%. (рис. 5).

В 2008 г. произведено 4,1 млн тонн 
зерна (в бункерном весе), что соот-
ветствует среднему уровню за пос-
ледние 3 года (рис. 6). При этом в 14 
районах края валовой сбор зерна пре-
высил 100 тыс. тонн. Это достигнуто 
за счет увеличения объемов внесения 
минеральных удобрений, применения 
высокопроизводительной сельско-
хозяйственной техники, внедрения в 
производство энергоресурсосберега-
ющих технологий.

В прошлом году произведено 461 
тыс. тонн сахарной свеклы при уро-
жайности 200 центнеров с гектара. 
Собрано 201 тыс. тонн маслосемян 
подсолнечника, что на 20 % выше сред-
него уровня за последние три года.
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Рис. 3. Объем инвестиций в сельское хозяйство (без субъектов малого 
предпринимательства), млн руб.

Рис. 4. Производство продукции сельского хозяйства в Алтайском крае в 2006–2008 гг.

Рис. 5. Валовая продукция сельского хозяйства в 2006–2008 гг.
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Объемы производства молока со-
ставили 1375,1 тыс. тонн,  мяса скота 
и птицы на убой в живом весе – 250,6 
тыс. тонн, яиц – 984,9 млн штук, что 
соответственно на 1,9, 5,1 и 5,5 %  выше 
уровня 2007 г.

В 2008 г. произведена реконструк-
ция и модернизация объектов живот-
новодства на 25 тысяч скотомест с 
привлечением около 3,3 млрд рублей 
кредитных ресурсов (рис. 7).

А за три года в рамках краевой про-
граммы в животноводстве введено и 
обновлено 70 тысяч скотомест. 

Рост основных показателей раз-
вития сельского хозяйства отразился 
и на экономической эффективности 
сельскохозяйственного производства. 
В 2008  г. доля безубыточных круп-
ных и средних сельскохозяйственных 
предприятий в общем их числе соста-
вила 82,8  %. За 2006–2008  гг. размер 
чистой прибыли, полученной сель-
скохозяйственными предприятиями, 
увеличился в 4 раза. 

Вдвое увеличилась поддержка ма-
лых форм хозяйствования, составив 
276,5 млн рублей. Льготные кредиты 
получили 23 тысячи крестьян, веду-
щих личные подсобные хозяйства на 
сумму 804,9 млн рублей и крестьянс-
кие фермерские хозяйства на сумму 
1,9 млрд рублей.

Задачи комитета на ближайшую 
перспективу – усилить влияние в фе-
деральных органах государственной 
власти по закреплению предложений 
по всем направлениям поддержки 
предприятий сельского хозяйства и 
перерабатывающих отраслей. 

В первую очередь необходимо ус-
корить принятие доктрины о продо-
вольственной безопасности России, 
концепции о машинно-технологичес-
кой модернизации сельского хозяйс-
тва на период до 2020  г. Ситуация в 
сельском хозяйстве страны требует 
скорейшего утверждения данных до-
кументов и разработки на их основе 
не ведомственной, а  Государствен-
ной программы машинно-техноло-
гической модернизации сельского 
хозяйства России общенациональной 
значимости. Необходимо не только 
закрепить наметившиеся тенденции 
роста, но в разы увеличить объемы 
производства по всем отраслям АПК.

При рассмотрении и корректи-
ровке антикризисных планов наша 

задача – не допустить снижения и ис-
ключения запланированных мер под-
держки АПК, а по некоторым вопро-
сам провести и дополнительные меры.

Прежде всего, необходимо решить 
вопросы о ценообразовании на моло-
ко, сдаваемое крестьянами, в том числе 
и личными подсобными хозяйствами 
(ЛПХ). Уровень цены молока должен 
быть не менее 50  % от цены продук-
ции, выставленной на прилавках мага-
зинов. Алтайский край – крупнейший 
производитель молока и в России, и в 
Сибирском федеральном округе, объ-
ем производства – 1 млн 375 тыс.  т в 
год, в том числе более половины произ-
водится в личных подсобных хозяйс-

твах жителей сел. Закупочные цены на 
молоко в этом году не компенсируют 
затраты на его производство. А ведь 
у ЛПХ животноводство – это единс-
твенный источник доходов. С  учетом 
этого и в связи с поставками больших 
объемов молочной продукции в дру-
гие регионы России край остро ставит 
вопрос о необходимости выделения 
из федерального бюджета дотаций на 
молоко. 

Сегодня необходим закон о тор-
говле, который по вопросам ценооб-
разования на сельскохозяйственную 
продукцию определил бы правила и 
нормативы для всех участников рын-
ка. В условиях кризиса есть уникаль-

Рис. 6. Валовой сбор зерновых культур в Алтайском крае в первоначально 
оприходованном весе, тыс. т

Рис. 7. Объем инвестиционных кредитов и ввод мощностей в животноводстве 
Алтайского края в 2008 г.
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ная возможность импортозамещения 
по всем видам сельхозпродукции. 
Нужны определенные преферен-
ции для предприятий переработки и 
торговых сетей, приобретающих эту 
продукцию у селян, а также жесткое 
квотирование импортного продо-
вольствия.

Есть вопросы по контролю оборо-
та земель сельскохозяйственного на-
значения, межеванию и регистрации 
паевых земель, дачных и садоводчес-
ких участков. Уже на уровне Прези-
дента РФ обозначена проблема необ-
ходимости продления сроков дачной 
амнистии. Необходимо срочно ре-
шать вопрос об упрощении процедур 
оформления земли в муниципальную 
собственность по выморочным и не-
востребованным паям. Инициативы 
от регионов и от АКЗС по этой про-
блеме направлены в Государственную 
Думу.

Выделялся огромный пласт работы 
для решения проблем по социальной 
инфраструктуре села. Это напрямую 
связано и с демографией, и кадровым 
обеспечением. Более 30  % россиян 
проживают в селе, из них 40 % пенси-
онеры. В советский период пенсионе-
ров на селе было не более 20  %. Для 
решения проблемы кадрового обеспе-
чения аграрной отрасли необходимо, 
чтобы на селе были школы, больницы, 
детсады, дороги, связь, газ и другие 
условия современной жизни. Целевые 
программы по всем этим проблемам 
в крае приняты, и по ним ведется ра-
бота. Комитет непосредственно учас-
твовал в их разработке, обсуждении 
и поддерживает все предложения по 
развитию социальной сферы села.

В крае делается все возможное по 
обеспечению проведения в хозяйс-
твах АПК в 2009  г. комплекса сель-
скохозяйственных работ, в том числе 
в рамках антикризисных мер. Допол-
нительно к действующим разработа-
ны и приняты ведомственные целевые 
программы по развитию молочного и 
мясного скотоводства, кооперации, 
сельского туризма. Принимаемые 
меры вселяют уверенность, что 2009 г. 
для крестьян сложится благоприятно. 
Краем и хозяйствами в 2008 г. получе-
на компенсация за удорожание ГСМ в 
объеме 730 млн рублей. Урегулирова-
ны вопросы цен на ГСМ для сельско-

хозяйственных работ этого года. По 
фиксированным ценам на посевные 
работы получено ГСМ в объеме 21  % 
от потребности. Стабилизированы 
цены на минеральные удобрения. Ре-
шен вопрос о кредитах на развитие 
животноводства со 100  % субсидиро-
ванием процентной банковской став-
ки. Установлена минимальная цена 
на зерно по закупочным интервен-
циям в размере 6000 рублей за тонну 
пшеницы, будет через интервенции 
закупаться сухое молоко. Решается 
вопрос о выплате хозяйствам дотаций 
на молоко. Закреплены понижающие 
коэффициенты на железнодорожный 
тариф для перевозки зерна и муки из 
регионов Сибири.

По инициативе Алтайского края 
на первом съезде сельхозтоваропро-
изводителей, проходившем в Барна-
уле в 2008  г., внесено предложение о 
создании особо значимых аграрных 
территорий Российской Федерации. 
Принципиально новым институтом 
развития аграрного сектора экономи-
ки может стать использование органи-
зационных и финансовых механизмов 
опережающего развития отдельных 
регионов, обладающих естественным 
почвенным плодородием и значитель-
ным аграрным потенциалом. Цель со-
здания особо значимых аграрных тер-
риторий – улучшение жизни сельского 
населения, повышение конкурентос-
пособности отечественной сельско-
хозяйственной продукции и обеспече-
ние продовольственной безопасности 
страны. Семь регионов страны, вклю-
чая Алтайский край, создают практи-
чески одну третью часть всего объема 
производимой в России сельскохо-
зяйственной продукции и способны 
обеспечить стабильность на внутрен-
нем рынке продовольствия. В  июне 
2009  г. комитет Государственной 
Думы по аграрным вопросам рассмот-
рел и поддержал представленный Ал-
тайским краем проект Федерального 
закона «Об особо значимых аграрных 
территориях и внесении изменений в 
отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации» и комплексную 
программу «Алтайское Приобье». 
Работа по их доработке совместно с 
представителями от Алтайского края 
поручена рабочей группе Государс-
твенной Думы. Алтайский край при 

включении его в программу развития 
особо значимых аграрных террито-
рий России планирует осуществить 
комплексную программу «Алтайское 
Приобье». Часть проектов этой про-
граммы уже осуществляется в рамках 
действующих целевых программ. 

В концепции программы «Ал-
тайское Приобье» поставлена зада-
ча увеличить объемы производства 
зерновых до 7 млн тонн, скота и пти-
цы в живом весе – до 440 тыс. тонн, и 
переработки сельхозпродукции – в 
среднем в 2 раза, а ВРП края в расче-
те на душу населения увеличить в 3,8 
раза, что позволит улучшить межреги-
ональные экономические и торговые 
отношения и повысить уровень жизни 
населения.

Общая сумма инвестиционных 
вложений в рамках проекта «Алтайс-
кое Приобье» – более  590,7 млрд руб-
лей, из них 40 % – это государственные 
вложения, направленные на формиро-
вание производственной инфраструк-
туры, на субсидирование затрат по ре-
ализации проектов, и 60  % – частные 
инвестиции.

Исходя из вышеизложенного ко-
митет планирует подготовку поста-
новлений на проекты федеральных 
законов, поступающих из Государс-
твенной Думы Федерального Собра-
ния  Российской Федерации.

В законотворческой работе за-
планировано внести изменения в 
ряд действующих законов и в плане 
контроля рассмотреть выполнение 
законов края о социальном развитии 
села, лесных отношений, о развитии 
сельского хозяйства и других важных 
для крестьянства края законов. Пос-
тоянно держать на контроле вопрос 
об исполнении в крае законов о земле, 
сохранению ее плодородия, исполь-
зовании и обороте земель сельскохо-
зяйственного назначения.

Аграрное законодательство Рос-
сии и Алтайского края в своей сути 
должно обеспечить сохранение и 
преумножение нашего российского 
богатства – Земли Русской, и в этом 
направлении комитет Алтайского 
краевого Законодательного Собра-
ния по аграрной политике и приро-
допользованию действует и строит 
свою работу.
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Редакция Бюджетного кодекса 
Российской Федерации, вступившая в 
силу с 01.01.2008 г., позволила подвес-
ти некий итог преобразований в бюд-
жетной сфере, начатых с принятием 
Постановления Правительства Рос-
сийской Федерации от 22.05.2004  г. 
№ 249 «О мерах по повышению ре-
зультативности бюджетных расхо-
дов»1, и закрепить новые подходы к 
организации бюджетного процесса на 
всех уровнях бюджетной системы Рос-
сийской Федерации. Нельзя не отме-
тить, что основной документ в области 
управления общественными финанса-
ми с 01.01.2008  г. стал логичнее, пос-
ледовательнее и позволил устранить 
разночтения отдельных положений 
участниками бюджетного процесса.

Вместе с тем современные условия 
функционирования бюджетной сис-
темы вносят свои коррективы в прак-
тику реализации отдельных положе-
ний Бюджетного кодекса РФ и иногда 
не позволяют исполнить их в полном 
объеме. Рассмотрим некоторые из та-
ких «проблемных» ситуаций.

Согласно ст.  47 Федерального за-
кона от 06.10.2003  г. № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации мес-
тного самоуправления в Российской 
Федерации» муниципальные пра-
вовые акты вступают в силу после их 
официального опубликования (об-
народования)2. При этом п.  6 ст.  52 
настоящего Федерального закона 
установлено, что органы местного са-
моуправления поселения обеспечива-

ют жителям поселения возможность 
ознакомиться с  проектом  местного 
бюджета, решением об утверждении 
местного бюджета, годовым отчетом 
о его исполнении в случае невозмож-
ности их опубликования.

Действующим законодательством 
определено, что местные бюджеты 
разрабатываются и утверждаются в 
форме муниципальных правовых ак-
тов представительных органов муни-
ципальных образований. Статьей 36 
Бюджетного кодекса РФ закреплен 
принцип гласности бюджетной систе-
мы Российской Федерации, который 
означает обязательное опубликова-
ние в открытой печати утвержденных 
бюджетов и отчетов об их исполнении. 

В Алтайском крае вследствие 
разграничения полномочий было 
образовано 797 муниципальных об-
разований. По количеству муници-
пальных образований это третий 
регион после Башкирии и Татарста-
на. При этом в 305 муниципальных 
образованиях – сельских и городских 
поселениях – численность населения 
составляет до 1000 человек. Количес-
тво муниципальных образований с 
численностью от 1000 до 3000 чело-

век составляет 343. В значительной 
части сельских и городских поселений 
отсутствуют собственные печатные 
средства массовой информации, и 
оплата договоров на опубликование 
муниципальных правовых актов явля-
ется существенной статьей расходов 
бюджетов поселений.

Представляется целесообразным 
внести изменения в положения ст. 5 и 
36 Бюджетного кодекса РФ, дополнив 
их возможностью обнародования ут-
вержденных бюджетов и отчетов об 
их исполнении в сельских (городских) 
поселениях с численностью населения 
до 3000 человек. 

Статьей 136 Бюджетного кодекса 
РФ закреплены основные условия пре-
доставления межбюджетных транс-
фертов из бюджетов субъектов Рос-
сийской Федерации. В соответствии 
с п.  4 вышеназванной статьи муни-
ципальные образования, в бюджетах 
которых доля межбюджетных транс-
фертов (за исключением субвенций) 
и (или) налоговых доходов по допол-
нительным нормативам отчислений 
в течение двух из трех последних от-
четных финансовых лет превышала 
70  % объема собственных доходов, 

Константин Васильевич Гордеев, доцент кафедры экономики и финансов Алтайско-
го филиала ФГОУ ВПО «Сибирская академия государственной службы» в г. Барнауле, 
кандидат экономических наук

Начало бюджетной реформы в Российской Федерации принято связы-
вать с вступлением в силу в 2000 г. Бюджетного кодекса Российской Федера-
ции. За истекший период в основной документ бюджетного законодательс-
тва внесено значительное количество изменений, многие из которых носят 
фундаментальный характер. Это и реформа межбюджетных отношений, и 
формирование института расходных обязательств, и изменение подходов к 
определению содержания основных понятий и терминов. Редакция Бюджет-
ного кодекса, вступившая в силу с 1 января 2008 г., ознаменовала новый этап 
реформирования бюджетного процесса. Однако реализация положений этого 
документа в практической деятельности связана с определенными трудно-
стями.

ПРОБЛЕМЫ РЕАЛИЗАЦИИ 
ПОЛОЖЕНИЙ БЮДЖЕТНОГО 
КОДЕКСА РОССИЙСКОЙ 
ФЕДЕРАЦИИ В АЛТАЙСКОМ 
КРАЕ В СОВРЕМЕННЫХ 
УСЛОВИЯХ
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обязаны одновременно с внесением 
проекта местного бюджета на оче-
редной финансовый год (очередной 
финансовый год и плановый период) 
на рассмотрение представительного 
органа муниципального образования 
представлять в высший исполнитель-
ный орган государственной власти 
субъекта Российской Федерации до-
кументы и материалы, необходимые 
для подготовки заключения о соот-
ветствии внесенного проекта требо-
ваниям бюджетного законодательства 
Российской Федерации. 

Как уже было сказано выше, в Ал-
тайском крае 797 муниципальных об-
разований, и исполнение положений 
п.  4 ст.  136 Бюджетного кодекса РФ в 
части подготовки заключения о соот-
ветствии внесенного проекта местно-
го бюджета на очередной финансовый 
год (очередной финансовый год и пла-
новый период) требованиям бюджет-
ного законодательства РФ в сроки, 
установленные Бюджетным кодексом 
Российской Федерации для рассмот-
рения и утверждения проектов мес-
тных бюджетов, не представляется 
возможным.

По нашему мнению, для реализа-
ции положений Бюджетного кодекса 
РФ следует ограничить круг муници-
пальных образований, на которые бу-
дут распространяться основные усло-
вия предоставления межбюджетных 
трансфертов из бюджетов субъектов 
Российской Федерации, указанные в 
п. 4 ст. 136, муниципальными района-
ми и городскими округами.

Статьей 169 Бюджетного кодекса 
РФ предусмотрена возможность фор-
мирования трехлетних бюджетов на 
уровне регионов и муниципальных 
образований. В Алтайском крае на 
формирование трехлетнего бюджета 
кроме региона перешли 6 городских 
округов, 12 муниципальных районов 
и около 120 сельских и городских по-
селений.  Опыт формирования бюд-
жетов на среднесрочный период в 
2007–2008 гг. позволяет сделать вывод 
о низкой эффективности бюджетного 
планирования на трехлетний период 
на уровне муниципальных образова-
ний.  

Во-первых, это недостаточный 
объем исходной информации для фор-
мирования трехлетнего бюджета на 
уровне муниципальных образований. 
Среди бюджетных полномочий субъ-
ектов Российской Федерации, утверж-
денных статьей 8 Бюджетного кодекса 
РФ, закреплено полномочие по уста-
новлению порядка и условий предо-
ставления межбюджетных трансфер-
тов из бюджета субъекта Российской 
Федерации. Статьей 8 закона Алтай-
ского края от 03.09.2007  г. № 75-ЗС 
«О  бюджетном устройстве, бюджет-
ном процессе и финансовом контроле 
в Алтайском крае» закреплено поло-
жение о том, что на плановый период 
в полном объеме не распределяется 
дотация на выравнивание бюджет-
ной обеспеченности поселений, при 
распределении на плановый период 
дотаций на выравнивание бюджет-
ной обеспеченности муниципальных 
районов, городских округов созда-
ются нераспределенные резервы в 
размере не более 15 % общего объема 
указанных дотаций на первый год пла-
нового периода и не более 20 % общего 
объема указанных дотаций на второй 
год планового периода3. Аналогично 
при утверждении краевого бюджета 
на очередной финансовый год и плано-
вый период допускается утверждение 
не распределенного между муници-
пальными образованиями объема суб-
сидий в размере не более 5  % общего 
объема соответствующей субсидии, 
утвержденного на первый год плано-
вого периода, и не более 10  % общего 
объема указанной субсидии, утверж-
денного на второй год планового 
периода. Таким образом, на уровне 
муниципальных образований отсутс-
твует полная информация об объеме 
доходов на плановый период и с по-
нижением уровня местного самоуп-
равления степень неопределенности 
исходных данных повышается.

Во-вторых, нестабильность мак-
роэкономической ситуации в нашей 
стране и корректировки федерально-
го и региональных бюджетов в про-
цессе исполнения. Краевой бюджет 
на 2008 г. согласно закону Алтайского 
края от 14.11.2007 г. № 125-ЗС «О кра-
евом бюджете на 2008 г. и на плановый 

период 2009 и 2010 годов» был ут-
вержден по расходам в объеме 40811,7 
млн рублей4. Внесенными изменения-
ми в закон о краевом бюджете объем 
расходов по итогам 2008 г. был увели-
чен до 51586,3 млн рублей, т.е. прирост 
составил более 20 %. Соответственно 
выросли и местные бюджеты. 

Краевой бюджет на 2009 г. перво-
начально был утвержден по расходам 
в объеме 58879,3 млн рублей. В резуль-
тате влияния мирового финансового 
кризиса и снижения доходов региона 
в апреле 2009  г. проведено секвес-
тирование бюджетных расходов на 
9,1 %. Недопоступление доходов в фе-
деральный бюджет превысило 20 %. В 
результате Федеральный закон «О фе-
деральном бюджете на 2009 год и на 
плановый период 2010 и 2011 годов» 
утратил силу в части показателей пла-
нового периода. Таким образом, феде-
ральный бюджет стал однолетним  – 
только на 2009 г.

Принятие Федерального закона от 
30 декабря 2008 г. № 310-ФЗ «О внесе-
нии изменений в Бюджетный кодекс 
Российской Федерации и Федераль-
ный закон «О внесении изменений в 
Бюджетный кодекс Российской Фе-
дерации в части регулирования бюд-
жетного процесса и приведении в 
соответствие с бюджетным законо-
дательством Российской Федерации 
отдельных законодательных актов 
Российской Федерации» обеспечило 
своевременную реализацию мер по 
поддержке финансового рынка и от-
раслей экономики и устранение пра-
вовой неопределенности в процессе 
применения отдельных норм Бюджет-
ного кодекса РФ.

Установлена возможность само-
стоятельного определения субъек-
тами Российской Федерации необ-
ходимого размера предоставляемого 
обеспечения соответствующих обя-
зательств при предоставлении госу-
дарственных гарантий по банковским 
кредитам, привлекаемым юридичес-
кими лицами. Расширены возможнос-
ти регионов и муниципалитетов по 
привлечению бюджетных кредитов за 
счет установления права предоставле-
ния бюджетных кредитов бюджетам 
субъектов Российской Федерации и 
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местным бюджетам на срок до 3 лет, 
а также предоставлено право форми-
рования фондов финансовых резервов 
субъектов Российской Федерации.

Существенные изменения внесены 
в июле 2009 г. в Бюджетный кодекс РФ 
в части подходов к формированию и 
утверждению проекта федерального 
бюджета на 2010–2012 гг. Существен-
но сдвинут срок внесения проекта фе-
дерального бюджета в Государствен-
ную Думу РФ – до 1 октября текущего 
года. Изменены параметры распре-
деления бюджетных ассигнований в 
ведомственной структуре расходов 
между министерствами и ведомства-
ми в плановом периоде 2011 и 2012 гг.5.

В «Концепции межбюджетных 
отношений и организации бюджетно-
го процесса в субъектах Российской 
Федерации и муниципальных обра-
зованиях до 2013 года», одобренной 
Распоряжением Правительства РФ 
от 08.08.2009 г.  №  1123-р, отмечено, 
что среднегодовые темпы роста до-
ходов консолидированных бюджетов 
субъектов Российской Федерации 
за последние несколько лет в 2 раза 
превышали показатели инфляции6. 
Увеличение доходов складывалось 
благодаря росту экономики страны, 
что привело к положительной ди-
намике поступлений налоговых и 
неналоговых доходов субъектов Рос-
сийской Федерации. Высокие темпы 
роста доходов обусловили существен-
ное увеличение объемов средств, на-
правляемых субъектами Российской 
Федерации и муниципальными обра-
зованиями на обеспечение расходных 
обязательств.

В 2009 г. произошло значительное 
сокращение поступлений налоговых 
доходов в бюджеты субъектов Россий-
ской Федерации и местные бюджеты, в 
частности налога на прибыль органи-
заций.

Сокращение доходов в наиболь-
шей степени затронуло субъекты Рос-
сийской Федерации, доходы которых 
значительно зависят от финансового 
состояния крупных налогоплатель-
щиков, занятых в металлургической, 
нефтяной, химической и других сфе-
рах промышленности.

В условиях экономического кри-
зиса субъекты Российской Федерации 
столкнулись с проблемами обеспече-
ния сбалансированности бюджетов 
субъектов Российской Федерации и 
местных бюджетов, снижения заня-
тости населения, сокращения финан-
совых ресурсов на осуществление ка-
питальных вложений, а также риска 
возникновения кредиторской задол-
женности по первоочередным обяза-
тельствам.

В этой связи необходима разработ-
ка и реализация мер, направленных на 
смягчение последствий экономичес-
кого кризиса на субъекты Российской 
Федерации и муниципальные образо-
вания, осуществление структурных 
преобразований в системе межбюд-
жетных отношений и повышение их 
эффективности в среднесрочной пер-
спективе, а также повышение качества 
управления бюджетным процессом в 
субъектах Российской Федерации и 
муниципальных образованиях.

Сложность и непредсказуемость 
экономической ситуации на мировых 
рынках и внутри страны создает опре-
деленные трудности в формировании 
как федерального, так и региональных 
бюджетов, повышая неопределен-
ность исходных данных для бюджет-
ного планирования местных бюдже-
тов.

Определенные трудности воз-
никают с реализацией положений 
Бюджетного кодекса РФ, связанных с 
формированием и финансовым обес-
печением государственных (муници-
пальных) заданий. Пунктом 2 ст. 69.2 
Бюджетного кодекса РФ определено, 
что государственное (муниципаль-
ное) задание используется при состав-
лении проектов бюджетов для плани-
рования бюджетных ассигнований на 
оказание государственными (муни-
ципальными) учреждениями и ины-
ми некоммерческими организациями 
государственных (муниципальных) 
услуг физическим и (или) юридичес-
ким лицам.

На уровне Российской Федера-
ции порядок реализации положений 
ст. 69.2 Бюджетного кодекса РФ опре-
делен лишь в конце 2008 г. с принятием 
Постановления Правительства Рос-

сийской Федерации от 29.12.2008  г. 
№ 1065 «О порядке формирования и 
финансового обеспечения выполне-
ния государственного задания феде-
ральными органами исполнительной 
власти и федеральными государствен-
ными учреждениями». При этом по-
ложения, связанные с формированием 
данного нового института, вступили 
в силу с 01.01.2009  г. На наш взгляд, 
понадобится достаточно долгий срок 
для успешной реализации механизма 
государственных (муниципальных) 
заданий на местах.
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Регулирование земельных отно-
шений представляет собой процесс 
применения определенных методов, 
механизмов, прямо или косвенно 
влияющих на земельные отношения. 
Системный подход в исследованиях 
предполагает выработку системы ме-
тодов регулирования земельных отно-
шений.

Группировка методов регулиро-
вания земельных отношений пред-
ставляется нам по трем основным 
направлениям.

Первое – правовые методы. Сюда 
входят нормативно-правовые акты 
Российской Федерации и субъектов 
РФ, регламентирующие  деятельность 
субъектов земельных отношений.

Второе – организационно-адми-
нистративные методы. Они ориенти-
руют землепользователя, собствен-
ника участка на определенный способ 
действий или ограничивают его права 
в соответствии с законом. Сюда так-
же включают порядок регистрации 
земельной собственности и сделок с 
землей; установление предельных раз-
меров земельного участка, который 
передается в собственность; ограни-
чение применения экологически опас-
ных технологий; перечень нарушений, 
за которые землевладелец должен 
нести ответственность; процедура 
изъятия земли для государственных и 
общественных нужд; порядок компен-
сационных выплат.

Третье направление – экономичес-
кие методы регулирования земельных 
отношений. Здесь используются стои-
мостные показатели, которые направ-
ляют землепользователя или собс-
твенника участка в выборе способов 
хозяйственного использования земли 
или распоряжения ею.

В свою очередь, экономические ме-
тоды подразделяются на два вида.

Экономические методы государс-
твенного воздействия. Они выраба-
тываются на федеральном уровне, 
на уровне субъектов Федерации, на 
муниципальном (местном) уровне. 
Это  – нормативные цены земельных 
участков, ставки земельного налога; 
компенсационные выплаты при изъ-
ятии земельного участка; ориенти-
рующие (нормативные) уровни арен-
дной платы; налоговые ставки при 
сделках с землей; регистрационные 
сборы при оформлении земельных до-
кументов.

Рыночные регуляторы, т.е. факто-
ры земельного рынка, определяемые 
спросом и предложением. Это цена 
при купле-продаже земельного учас-
тка, договорная арендная плата, за-
логовая цена в сочетании со ставкой 
ипотечного кредита и т.д.

Земельный вопрос всегда был, есть 
и будет основой экономической по-
литики государства. Как показывает 
опыт многих стран, никакая эконо-
мическая реформа не даст ожидаемых 
результатов без совершенствования 

земельных отношений и их государс-
твенного регулирования. 

Для успешного решения земель-
ного вопроса должен быть задейство-
ван механизм государственного ре-
гулирования земельных отношений, 
включающий переход к экономичес-
ким методам управления земельны-
ми ресурсами: создание и государс-
твенное регулирование рынка земли; 
эффективная защита прав на землю; 
расширение аренды земли; введение 
залога земли и совершенствование на-
логообложения; введение системы го-
сударственного земельного кадастра и 
землеустройства.

Важными условиями эффектив-
ного функционирования экономи-
ческого механизма регулирования 
земельных отношений являются: 
преодоление диспаритета цен между 
ресурсопроизводящими отраслями 
АПК и сельским хозяйством; демоно-
полизация предприятий перерабаты-
вающей промышленности; введение 
высоких таможенных тарифов на им-
портируемое продовольствие с целью 
защиты отечественных сельскохо-
зяйственных товаропроизводителей; 
применение экономических санкций 
за экологические нарушения в сфере 
землепользования и материального 
поощрения за повышение плодородия 
почв, сохранение и оздоровление при-
родного ландшафта.

Под государственным регулиро-
ванием земельных отношений пони-

Ольга Юрьевна Воронкова, доцент кафедры экономики и финансов Алтайского фи-
лиала ФГОУ ВПО «Сибирская академия государственной службы» в г. Барнауле, кан-
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В статье обоснована необходимость государственного регулирования 
земельных отношений в АПК на основе единства применения правовых, 
организационно-административных и экономических методов. Рассмот-
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мается комплекс организационных, 
правовых, экономических и других 
направлений, видов и форм государс-
твенной деятельности, обеспечиваю-
щей многообразие форм собственнос-
ти, владения и пользования землей, 
равноправное развитие различных 
форм хозяйствования на ней, самосто-
ятельность субъектов земельных от-
ношений, рациональное и эффектив-
ное использование земельного фонда 
страны.

Государственное регулирование 
земельных отношений наиболее целе-
сообразно осуществлять в следующих 
областях:

–  отношения прав собственности, 
владения и аренды земель в народном 
хозяйстве (земельная и арендная по-
литика);

–  организационно-хозяйственные 
структуры производства (структур-
ная политика);

–  аграрные и земельные рынки, 
рыночная конъюнктура на них (поли-
тика аграрных и земельных рынков, 
формирование рыночных аграрных и 
земельных организационных струк-
тур – банков, ипотечно-закладных 
фирм, страховых компаний и т. д.);

–  научно-технический прогресс 
в народном хозяйстве (политика в 
области научных исследований и их 
внедрения, образования);

– развитие территорий и социаль-
ная защита населения;

– охрана окружающей среды и др.
Государственное регулирование 

земельных отношений в области эко-
номической политики – это:

•  создание многообразия форм 
собственности и их экономического 
равноправия;

•  экономическая самостоятель-
ность сельских товаропроизводите-
лей;

•  становление земли как объекта 
рыночных отношений в форме недви-
жимости и др.

Земельную реформу в России сле-
дует рассматривать как процесс целе-
направленного изменения системы 
земельных отношений в обществе и 
структуры землепользования, вклю-
чая: преобразование институтов зе-
мельной собственности, владения 

и пользования, перераспределения 
земли, освоение экономического ме-
ханизма регулирования земельных 
отношений, разработку и овладение 
прогрессивными методами государс-
твенного управления земельными 
ресурсами, включая мониторинг и 
кадастр земель, землеустройство, ох-
рану земель и др.

За последние десятилетия в Рос-
сии значительно расширился круг 
участников земельных отношений: 
земельными собственниками и земле-
владельцами, наряду с сельскими жи-
телями, стали десятки миллионов го-
рожан. Рыночная экономика, частная 
земельная собственность и новые фор-
мы хозяйствования на земле постави-
ли много новых вопросов по совер-
шенствованию земельных отношений. 
Рост числа собственников, владельцев 
и пользователей земельных участков 
стимулировал земельный оборот, рас-
ширение сферы и изменение характе-
ра земельных отношений.

В этой связи структуру механизма 
государственного регулирования зе-
мельных отношений можно предста-
вить в виде таблицы.

В основе содержания, способов и 
методов государственного регулиро-
вания земельных отношений долж-
ны лежать определенные основопо-
лагающие понятия, формирующие 
его принципы и определяющие его 
особенности. Эти принципы подраз-
деляются на общераспространенные 
и ведомственные, относящиеся к оп-

ределенной категории земельного 
фонда.

К общепринятым принципам мож-
но отнести следующие:

• Многообразие и равноправие 
всех форм собственности, владения 
и пользования землей. Данный при-
нцип касается центральной проблемы 
земельной политики – содержания 
прав собственности, владения и поль-
зования землей, формы хозяйствова-
ния на ней. Собственность на землю 
исторически проявлялась как кате-
гория остросоциальная, требующая 
по этой причине особого подхода к 
ее формированию, развитию, регули-
рованию и использованию. При этом 
обязательными условиями введения 
многообразия и равноправия всех 
форм собственности и хозяйствова-
ния субъектов земельных отношений 
должны быть: возможность самосто-
ятельного хозяйствования на земле и 
действительно их юридическое и эко-
номическое равенство, имеющая оп-
ределенную законом правовую защи-
щенность, включая право на судебную 
защиту прав на земельный участок, 
возмещение вреда, причиненного на-
рушением требований законодатель-
ства о земле, и убытков, причиненных 
изъятием земель для государствен-
ных и общественных нужд, субсидии, 
льготы по налогам, кредиты и пр., ко-
торые определены законом.

• Принцип приоритета жизнен-
но важных интересов и безопасности 
личности, общества и государства. 

Структура механизма государственного регулирования земельных отношений

Функции
Уровни 

нормативной 
деятельности

Нормативно-правовые акты

Формирование земельных 
отношений в РФ

Высший 
законодательный

Конституция, Гражданский 
и Земельный кодексы, 
федеральные законы

Регулирование земельных 
отношений по отдельным 

вопросам

Верхний уровень Указы Президента РФ, 
постановления и распоряжения 

Правительства РФ
Детализация и 

конкретизация с учетом 
условий отдельных 

субъектов РФ

Средний уровень Подзаконные акты федеральных 
органов исполнительной власти, 

нормативные правовые акты 
субъектов РФ

Практическое 
применение

Уровень органов 
местного 

самоуправления

Нормативно-правовые 
акты органов местного 

самоуправления
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Жизненно важные интересы – это со-
вокупность потребностей, удовлетво-
рение которых надежно обеспечивает 
существование и возможности про-
грессивного развития личности, об-
щества и государства. Законодатель-
ство РФ формирует правовую основу 
обеспечения общегосударственных 
жизненно важных интересов и их бе-
зопасности.

• Принцип приоритета прав и обя-
занностей, определенных Конститу-
цией РФ и федеральными законами, 
имеет высшую юридическую силу, яв-
ляется обязательным для их осущест-
вления всеми органами власти, граж-
данами и юридическими лицами. Это 
в равной степени относится к правам 
и обязанностям по владению, пользо-
ванию и распоряжению землей всеми 
субъектами земельных отношений.

• Принцип государственной под-
держки мероприятий по рациональ-
ному использованию, улучшению 
качества и охране земель, согласно 
которому Российская Федерация осу-
ществляет необходимые меры полити-
ческого, экономического, организаци-
онного, правового и идеологического 
характера в целях рационального ис-
пользования, улучшения качества и 
охраны земель.

• Принцип правовой защиты, со-
гласно которому вмешательство в хо-
зяйственную деятельность субъектов 
земельных отношений или принудитель-
ное прекращение прав на земельный 
участок может быть осуществлено толь-
ко в случаях, предусмотренных законом.

• Принцип ответственности, со-
гласно которому субъекты земельных 
отношений несут ответственность за 
социальные, экономические и другие 
последствия принимаемых ими решений 
и осуществляемой ими деятельности.

• Принцип доступности информа-
ции о состоянии земель, в соответствии 
с которым полная, достоверная и свое-
временная информация о состоянии 
земель является основой для принятия 
управленческих решений, открыта и до-
ступна для всех участников земельных 
отношений в Российской Федерации.

• Принцип государственного уп-
равления земельными ресурсами. Зна-
чительное место в проблеме земельных 

отношений занимают вопросы управле-
ния земельными ресурсами. В данном 
случае земельные ресурсы выступают в 
качестве предмета управления, а система 
земельных отношений является осново-
полагающим механизмом этого управле-
ния.

Управление земельными ресурсами 
функционирует в трех взаимосвязан-
ных уровнях: федеральном, субъектов 
Федерации и муниципальном, или 
местном, комплексно реализующих 
единую государственную земельную 
политику. Такая комплексность обес-
печивает гарантию прав собственности 
и защиту прав владений землей, охрану 
земель, эффективность развития ин-
фраструктуры и градостроительства, 
надежное функционирование системы 
налогообложения земли, позволяет уста-
новить четкий порядок: кому, для каких 
целей и по какой цене продавать или сда-
вать в аренду государственные и муни-
ципальные земли. 

В настоящее время внимание долж-
но быть направлено как на совершенс-
твование административных методов 
управления, так и на формирование 
эффективной системы экономических 
рычагов.

Государственное управление земель-
ными ресурсами осуществляется путем:

– разработки и реализации законода-
тельных и нормативно-правовых актов, 
федеральных и региональных программ 
и планов, а также отдельных мероприя-
тий и решений органов государственной 
власти РФ и субъектов РФ;

–  проведения государственной пла-
новой, финансовой и инвестиционной 
политики;

–  обеспечения требований законо-
дательства и нормативно-методических 
документов;

–  обеспечения механизма экономи-
ческого стимулирования охраны и ра-
ционального использования земельных 
ресурсов;

– контроля за состоянием земель, ра-
циональным их использованием и охра-
ной, привлечения к ответственности ви-
новных в нарушениях законодательства;

–  государственного лицензирова-
ния, сертификации и страхования;

– обеспечения государственного об-
разования и пропаганды.

• Принцип дифференцированного 
подхода к управлению землями разных 
категорий и регионов, согласно кото-
рому правовое обеспечение управления 
землями должно осуществляться с уче-
том экономических и природных осо-
бенностей земель разных категорий и 
регионов.

• Принцип рационального исполь-
зования и охраны земель. Представляя 
собой единое эколого-экономическое 
понятие, рациональное использование 
земли связывает воедино достижение 
необходимого эффекта, получаемого 
от хозяйственной эксплуатации земли 
при минимальных затратах, с одновре-
менным ее сохранением и улучшением 
в процессе использования не только 
как природного ресурса, но и как про-
странственного базиса функционирова-
ния всего народного хозяйства страны.

• Принцип использования земель по 
целевому назначению. В соответствии с 
законодательством земельные участки 
должны использоваться субъектами зе-
мельных отношений только в строгом 
соответствии с целевым назначением.

• Принцип устойчивости землевла-
дения и землепользования. Этот прин-
цип касается как устойчивости прав 
субъектов земельных отношений на 
данный участок, устойчивости его ис-
пользования, так и его территориаль-
ной, пространственной устойчивости. 
Это является необходимым условием ра-
ционального использования земли, при-
звано обеспечить заинтересованность 
землепользователей в бережном, хозяй-
ском отношении к ней. Устойчивость 
землевладения и землепользования 
обеспечивается тем, что использование 
земельного участка, как правило, носит 
постоянный (бессрочный) характер, и 
его принудительное прекращение может 
быть только в особых случаях, предус-
мотренных законом. Этот принцип так-
же относится и к формированию эколо-
гической устойчивости землевладения и 
землепользования.

Внедрение экологических требова-
ний в земельные отношения позволяет 
обеспечить природоохранные техноло-
гии производства, осуществление ком-
плексных мер по охране земель от не-
гативных природных и антропогенных 
процессов, таких как эрозия, засоление, 
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заболачивание, опустынивание, разме-
щение, строительство и эксплуатация 
объектов, отрицательно воздействую-
щих на состояние земель, приводящих 
к их загрязнению химическими, радио-
активными, бактериальными и другими 
веществами.

• Принцип платности использования 
земель. Переход к экономическим мето-
дам управления земельными ресурсами 
вызвал необходимость введения плат-
ности землевладения и землепользова-
ния. 

Бесплатное пользование землей от-
рицательно сказалось на качестве земель 
и явилось одной из причин ухудшений 
их состояния и низкой эффективности 
использования. Введение платы за землю 
в форме земельного налога и арендной 
платы призвано стимулировать собс-
твенников земельных участков, земле-
пользователей и арендаторов экономно 
и эффективно использовать земельные 
площади. Платежи за землю должны 
принадлежать обществу. Они могут 
стать надежным и устойчивым источни-
ком местного и федерального бюджетов. 
Действующая система налогообложения 
различных категорий земель, размеры 
ставок земельного налога, его распре-
деление и использование нуждаются в 
совершенствовании.

•  Принцип научного обеспечения 
земельных отношений. Основные при-
чины недостаточной эффективности зе-
мельной реформы в том, что земельные 
преобразования осуществлялись при 
отсутствии их научно обоснованной 
концепции, проверенной на практике, 
учитывающей зональные особенности. 
Не было и законодательной базы, необ-
ходимой для организации эффективного 
земельного оборота. Не создан и соот-
ветствующий экономический механизм, 
регулирующий переход земельных отно-
шений в сферу рыночной экономики, не-
обходимый для управления земельными 
ресурсами в новых условиях.

Опыт проведения земельной рефор-
мы показал, что научное обеспечение 
земельных преобразований необходимо 
осуществлять по следующим основным 
направлениям:

–  исследование закономерностей 
развития земельных отношений, много-
образия форм хозяйствования на земле, 

принципов и методов платности земле-
владения и землепользования;

– разработка научных основ и мето-
дов землеустройства, охраны земель при 
переходе к новым формам землевладе-
ния и землепользования;

–  создание и развитие автоматизи-
рованной системы информационного 
обеспечения земельного кадастра и мо-
ниторинга земель;

–  разработка научных основ, поло-
жений, методов, средств и технологий 
ведения государственного земельного 
кадастра и мониторинга земель;

–  исследование и разработка ме-
ханизма экономического и правового 
регулирования земельных отношений, 
принципов и методов приватизации зе-
мель;

– изучение мирового опыта в облас-
ти землевладения и землепользования.

•  Принцип сочетания администра-
тивных и экономических методов ре-
гулирования земельных отношений. 
Методы и способы государственного 
регулирования земельных отношений 
должны ориентироваться не только на 
решение правовых и экономических 
задач, но и принимать во внимание сло-
жившиеся ценности населения, модели 
поведения его различных групп, соци-
ально-психологические, национальные 
и этнические особенности.

Административными методами ре-
гулирования в условиях переходной 
экономики и формирования земельных 
отношений являются программность и 
протекционизм.

Важной особенностью государс-
твенного регулирования в странах с ры-
ночной экономикой является осущест-
вление государственного вмешательства 
на основе всесторонне обоснованных 
государственных программ. Составле-
нию программ предшествует тщатель-
ное обоснование их целей, необходимос-
ти принятия, способов осуществления, 
требуемых финансовых средств. Про-
грамма содержит обязательства госу-
дарства и обязательства производителей 
продукции, участвующих в программе. 
Успех программы зависит от ее условий, 
выгодности участия в ней. При этом го-
сударство гарантирует выполнение сво-
их обязательств.

Обязательность программ, которые 
разрабатываются и принимаются к ис-
полнению, тщательность их разработки 
и финансовая обеспеченность позволя-
ют поддерживать авторитет государс-
твенного регулирования.

Программы в области регулирова-
ния земельных отношений представля-
ют собой, во-первых, метод воздействия 
на оборот земли, включая рынок земли, 
тем самым смягчая возможные негатив-
ные последствия, и, во-вторых, позволя-
ют согласовывать часто противополож-
ные интересы государства, общества и 
отдельных субъектов земельных отно-
шений, создавать механизмы и методы 
регулирования.

Земельные преобразования в России 
затронули земли всех категорий, однако 
наиболее кардинальные изменения про-
изошли в сфере земельных отношений 
агропромышленного комплекса (земли 
сельскохозяйственного назначения). 
Здесь сложилась наиболее высокая доля 
единоличного землевладения, разви-
вается земельный оборот, и требуется 
особое внимание к государственному 
регулированию использования этих зе-
мель как основы производства сельско-
хозяйственной продукции, объемы ко-
торой определяют продовольственную 
безопасность России.

Поэтому при регулировании земель-
ных отношений в АПК, формировании 
рынка земли, установлении стоимост-
ных оценок земли необходимо учиты-
вать интересы государства и формирова-
ние продовольственной независимости 
России.

Как показывает опыт многих стран, 
никакая экономическая реформа не 
даст ожидаемых результатов без совер-
шенствования земельных отношений 
и их государственного регулирования. 
Земельный вопрос всегда остается ос-
новой экономической политики любого 
государства.

По нашему мнению, главной це-
лью государственного регулирования 
земельных отношений в АПК являет-
ся комплексное стимулирование их 
развития для наиболее полной реа-
лизации земельными отношениями 
их политической, экономической, со-
циальной и экологической функции в 
аграрной сфере страны.
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История Думы города Барнаула на-
считывает более двух столетий. Первая 
Дума – «шестигласная» – была создана 
в 90-х гг. XVIII века. Свое название она 
получила в соответствии с количеством 
разрядов населения городской общины, 
избиравшей ее. Шестигласная Дума со-
стояла из городского головы, четырех 
гласных (депутатов) и одного вольнона-
емного письмоводителя.

В ходе реформ было утверждено но-
вое Городовое положение, в соответствии 
с которым 7(19) апреля 1877 г. в Барна-
уле состоялось первое заседание толь-
ко что избранной городской Думы, и 
гласными была «принесена присяга». 
Это событие и явилось началом само-
управления в Барнауле. Дума переизби-
ралась каждые 4 года. Из числа гласных 
избирался городской голова и члены упра-
вы. Городской голова возглавлял и Думу, и 
управу. Первым городским головой был 
избран Н.А. Давидович-Нащинский.

После февральской революции в 
апреле 1917 г. в Барнауле вместо Думы 
было избрано Народное собрание, но в 
августе того же года снова состоялись 
выборы в городскую Думу. В первом по-
лугодии 1918  г. деятельность Думы была 
приостановлена советской властью. В 
июне она возобновила свою работу. В пе-
риод правления «белых» выборы в Думу 
состоялись еще 2 раза: в августе 1918 
и 1919 гг. В декабре 1919  г. с возвратом 
советской власти Дума прекратила свою 
деятельность.

С декабря 1919 по октябрь 1993 г. 
выборными органами самоуправления 
Барнаула были Советы депутатов: уезд-
ный Совет рабочих, крестьянских и крас-
ноармейских депутатов; городской Совет 

депутатов трудящихся; городской Совет 
народных депутатов.

С мая 1994 г. представительным ор-
ганом городского самоуправления ста-
новится Барнаульская городская Дума.

Дума первого созыва была избрана 
в апреле 1994 г. в составе 11 депутатов, 
срок полномочий которых составлял 2 
года.  В ноябре 1995 г. городской Думой 
был принят первый Устав города, после 
регистрации которого Барнаул первым в 
крае получил возможность жить по своей 
«Конституции».

С 31 марта 1996 г. вступила в свои 
полномочия сроком на 4 года Дума второ-
го созыва, которая насчитывала в своем 
составе 22 депутата. 

Дума третьего созыва была избрана 
26 марта 2000 г. в количестве 24 депута-
тов. 

Вступивший в силу 06.10.2003 г. Фе-
деральный закон № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» 
внес изменения в структуру органов 
местного самоуправления, в том числе и 
представительного органа. Таким обра-
зом, в состав городской Думы четвертого 
созыва вошли 35 депутатов, избранных в 
2004 г. по одномандатным округам.

Выборы Барнаульской городской 
Думы пятого созыва состоялись 12 
октября 2008  г. Из 35 избранных – го-
рожане вновь оказали доверие 16 депу-
татам.  В состав Барнаульской городской 
Думы вошли представители различных 
сфер деятельности: 13 предпринимате-
лей, 8 руководителей предприятий и ор-
ганизаций, 7 руководителей учреждений 
образования, 4 руководителя учреждений 
здравоохранения, 1 председатель совета 
ТОС, 1 руководитель общественной ор-
ганизации, 1 пенсионер. 

Председателем Барнаульской городс-
кой Думы была избрана Людмила Нико-
лаевна Зубович. 

Депутаты утвердили составы посто-
янных комитетов и структуру предста-
вительного органа местного самоуправ-
ления. Комитет по бюджету, налоговой и 

кредитной политике возглавил А.А. Соло-
дилов, в комитете по законности и мест-
ному самоуправлению председателем был 
избран А.В. Морозов, в комитете по эко-
номической политике и собственности 
председателем стал В.П. Попов, в комите-
те по социальной политике председателем 
избрали А.А. Миронова.

Помимо четырех постоянных комите-
тов созданы и работают две депутатские 
комиссии: комиссия по охране окружаю-
щей среды и экологии, при комитете по 
экономической политике и собственнос-
ти – комиссия по вопросам ЖКХ.

В практику работы входят создание 
временных рабочих групп из числа депу-
татов, призванных сосредоточиться на 
подготовке и проработке вопросов, вызы-
вающих особую тревогу у горожан. Так, 
была сформирована  группа по принятию 
Генерального плана города. Цель ее рабо-
ты – предварительные консультации со 
специалистами проекта, поиск разумных 
путей решения, подготовка грамотных 
разъяснений горожанам по волнующим 
вопросам. 

Одной из основных форм деятель-
ности депутатов является заседание го-
родской Думы. С начала созыва было 
проведено 10 заседаний городской Думы, 
принято более 200 решений.

Среди них самыми важными для 
жизнедеятельности муниципального 
образования были решения о внесении 
изменения в Устав городского окру-
га – города Барнаула Алтайского края 
и бюджет города Барнаула на 2010-й и 
плановый период 2010–2011 гг. Приня-
тие этих решений прошло процедуру 
публичных слушаний. Кроме того, учи-
тывая сложившуюся экономическую 
ситуацию, при формировании бюджета 
города отдавались предпочтения на-
иболее социально-значимым направ-
лениям развития города. Так же город-
ской Думой были утверждены Правила 
благоустройства города Барнаула, По-
ложения о районах города и о район-
ных, сельских и поселковых админис-
трациях, «заморожен» переход на 

Людмила Николаевна Зубович, председатель Барнаульской городской Думы

В данной статье автор освещает этапы становления Барнаульской го-
родской Думы и делится основными результатами ее деятельности.
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рыночные ставки при расчете арендной 
платы за пользование муниципальным 
имуществом. Принятое в декабре 2008 
г. временное Положение  об установ-
лении размера арендной платы при пе-
редаче в пользование муниципального 
имущества стало важной поддержкой 
предпринимателей в условиях неста-
бильного финансового состояния.

Пристальное внимание в своей ра-
боте депутаты уделяют  качеству  нор-
мотворческого процесса. В этих целях 
совершенствуются механизмы взаимо-
действия с  исполнительными органа-
ми  городского и районного уровней. 
Так большинство депутатов, ведут ак-
тивную работу в коллегиальных органах 
администраций города и районов, учас-
твуют в заседаниях советов и комиссий 
при заместителях главы города, в рабочих 
совещаниях  и встречах различного фор-
мата. Это позволяет быть в гуще событий 
и проблем, своевременно информировать 
жителей на округах о решении тех или 
иных важных вопросов, проводить еди-
ную политику в городе, влиять на акту-
альность и эффективность принимаемых 
решений. 

В 2008 году в Барнауле была создана 
Счетная палата – постоянно действу-
ющий  контрольный орган местного 
самоуправления. В полномочия данной 
структуры входит: экспертиза проектов 
решений городской Думы о бюджете, мес-
тных налогах и сборах; контроль порядка 
формирования и исполнения городского 
бюджета; оценка правомерности и эф-
фективности использования муниципаль-
ного имущества.

Кроме того, в целях создания меха-
низма по противодействию коррупции, 
совершенствования правового регулиро-
вания, защиты прав и законных интересов 
граждан депутатами в мае 2009 года при-
нято Положение об антикоррупционной 
экспертизе муниципальных нормативных 
правовых актов города Барнаула и их про-
ектов.

Создание контрольного органа и ут-
верждение Положения об антикорруп-
ционной экспертизе стали ключевыми 
моментами в систематизации контроля 
за нормативно-правовой базой предста-
вительного органа города Барнаула. Дан-
ная система складывалась не один год и в 
настоящее время представляет собой пос-
ледовательность, состоящую из следую-
щих этапов: предварительная экспертиза, 
согласование, принятие документа на за-
седании Думы, постановка на контроль в 
профильный комитет, который отслежи-
вает ход их выполнения, заслушивая ин-

формацию структурных подразделений 
органов исполнительной власти на засе-
даниях комитета или городской Думы. 
Для контроля за исполнением решения 
заносятся в программу «Дело». Стоит 
отметить, что все проекты решений для 
проведения экспертизы направляются в 
прокуратуру, а отдельные в Счетную па-
лату. Полученные заключения рассматри-
ваются на заседаниях комитетов и город-
ской Думы.

За отчетный период работы было по-
лучено 25 заключений Счетной палаты на 

проекты решений, 15 заключений проку-
ратуры города.

Неотъемлемой частью деятельнос-
ти Барнаульской городской Думы яв-
ляется взаимодействие с населением. В 
ходе выборной кампании депутаты V со-
зыва получили от горожан более тысячи 
наказов, которые были систематизирова-
ны по направлениям жизнедеятельности 
городского хозяйства в 221 наказ и вклю-
чены в планы социально-экономического 
развития города и районов, в профильные 

Структура Барнаульской городской Думы V созыва 
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муниципальные целевые программы. По 
итогам работы 84 наказа уже выполнены.

Одним из основных приоритетов 
в работе депутатского корпуса явля-
ется защита конституционных прав и 
свобод граждан, в том числе прав бар-
наульцев на участие в работе системы 
местного самоуправления. В рамках 
решения этой задачи, депутаты активно 
содействуют развитию территориаль-
ного общественного самоуправления и 
популяризации такой формы непосредс-
твенного участия населения в местном 
самоуправлении, как  публичные слуша-
ния. Решениями Барнаульской город-
ской Думы в 2008  г. были установлены 
территории границ четырех новых ТОС 
в Индустриальном, Железнодорожном 
и Центральном районах, границы семи 
территорий самоуправления депутаты 
установили в 2009 г. По инициативе Бар-
наульской городской Думы были проведе-
ны публичные слушания, где обсуждались 
вопросы бюджета города и внесения из-
менений и дополнений в Устав городского 
округа-города Барнаула Алтайского края.

Депутаты уделяют большое вни-
мание обращениям граждан, поступа-
ющим как в письменной, так и в устной 
форме во время личных приемов, кото-
рые проходят по графику в общественных 
приемных, в ТОСах, микрорайонах, се-
лах, поселках, администрациях районов. 
За текущий период депутаты провели 
440 приемов избирателей, на которых 
к ним обратилось около 2000 граж-
дан. Тематика их разнообразна, чаще 
всего жители обращаются за помощью в 
решении проблем в сфере жилищно-ком-
мунального хозяйства, благоустройства, 
за юридическими  консультациями. По 
каждому обращению проведена работа, 
оказана помощь, даны разъяснения, ведь 
от взятых обязательств и мер по их испол-
нению зависит доверие горожан.

Кроме того, общение с населением 
позволяет поддерживать обратную связь. 
Применение нормативных правовых ак-
тов выявляет проблемы в их реализации, 
в связи с чем они требуют совершенство-
вания. Именно граждане – избиратели, 
являясь правоприменителями, лучше все-
го могут выявить (вскрыть) упущения, 
недоработки норм правовых актов, что 
служит основанием внесения в них изме-
нений и дополнений. Задача депутатов – 
следить за реализацией законодательства 
на местах и вносить предложения по его 
улучшению.

В зависимости от уровня норматив-
ного правового акта депутаты использу-
ют право правотворческой инициативы, 
внося проекты на рассмотрение в Городс-
кую Думу, либо используют право законо-
дательной инициативы в Алтайском кра-
евом Законодательном Собрании, если 
предложения касаются региональных или 
федеральных законов. Такое взаимодейс-
твие позволяет наиболее полно защитить 
интересы населения города и  расширя-
ет возможности использования права 
законодательной инициативы. Этим же 
обеспечивается сотрудничество депута-
тов АКЗС и депутатов БГД в законотвор-
ческой деятельности, в первую очередь в 
разработке правовых актов, регламенти-
рующих отношения в сфере компетенции 
органов местного самоуправления. 

Так, в декабре 2008  г. депутаты го-
родской Думы вышли с законодательной 
инициативой по вопросу внесения из-
менений в закон Алтайского края «О 
порядке ведения органами местного 
самоуправления учета граждан в качес-
тве нуждающихся в жилых помещени-
ях, предоставляемых по договорам со-
циального найма». Данное изменение 
предлагается внести в целях обеспечения 
условий для осуществления гражданами 
права на жилище, защиты от возможных 

злоупотреблений в жилищной сфере.  
Согласно названному проекту закона 
предлагается изменить список доку-
ментов, прилагаемых к заявлению о 
принятии на учет в качестве нуждаю-
щихся, и дополнить перечень действий 
намеренного ухудшения жилищных усло-
вий. Рассмотрение этого вопроса вклю-
чено в план работы комитета по эконо-
мической политике, промышленности 
и предпринимательству АКЗС. 

По инициативе депутатов городс-
кой Думы, учитывая интересы жителей 
и предложения администраций города и 
Ленинского района в декабре 2008  г. де-
путатами городской Думы было принято 
решение «О выступлении с законодатель-
ной инициативой по принятию закона 
Алтайского края «О внесении изменений 
в закон Алтайского края «Об админис-
тративно-территориальном устройстве 
Алтайского края». 27 декабря 2008  г. в 
данный закон были внесены изменения, 
в том числе учтена инициатива Барнауль-
ской городской Думы по изменению ста-
туса рабочего поселка Научный городок, 
тем самым были обеспечены более бла-
гоприятные условия жизнедеятельности 
для его жителей. В настоящее время 
ведется работа по подготовке ряда за-
конодательных инициатив депутатов 
Барнаульской городской Думы в АКЗС.

Взаимодействие с Алтайским краевым 
Законодательным Собранием заключа-
ется в регулярном участии председателя 
Барнаульской городской Думы в сессиях 
законодательного органа, заседаниях Со-
вета по взаимодействию АКЗС с предста-
вительными органами муниципальных 
образований. Председатели комитетов 
БГД принимают участие в работе семина-
ров – совещаний с руководителями пред-
ставительных органов местного самоуп-
равления края, организованными АКЗС, 
Администрацией Алтайского края, вмес-
те обсуждают актуальные вопросы как на 
депутатских слушаниях, так и на заседани-
ях комитетов.

2009 год богат значимыми датами  и 
событиями, одним из которых станет 
празднование 70-летия образования за-
конодательного органа Алтайского края. 
Депутатский корпус готовит к этой дате 
торжественное заседание Барнаульской 
городской Думы, которое укрепит пар-
тнерские отношения, сотрудничество 
депутатов, и, несомненно, результатом 
работы которого станет принятие самых 
важных для города решений, направлен-
ных на улучшение жизни людей.
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Основными функциями предста-
вительного органа местного самоуп-
равления являются правотворчество 
и контроль. Именно эти направления 
являются главными в деятельности Думы 
города Бийска.

В соответствии с Европейской хар-
тией местного самоуправления полно-
мочия, которые осуществляются мест-
ными исполнительными органами, и их 
деятельность должны быть подотчетны 
выборным представительным органам.

Известно, что Федеральный закон 
№ 131-ФЗ от 06.10.2003 г. «Об общих 
принципах организации местного само-
управления» отнес к исключительной 
компетенции местного представитель-
ного органа контроль за исполнением 
органами местного самоуправления и 
должностными лицами местного само-
управления полномочий по решению 
вопросов местного значения.

В мае этого года вступили в силу из-
менения в этот закон, основной направ-
ленностью которых является усиление 
контроля представительного органа мес-
тного самоуправления за деятельностью 
главы муниципального образования.

Новый закон, в частности, предус-
матривает, что представительный ор-
ган муниципального образования за-
слушивает ежегодные отчеты главы 
муниципального образования, главы 
местной администрации о результатах 
их деятельности, деятельности местной 
администрации, в том числе о решении 
вопросов, поставленных представитель-
ным органом муниципального образо-
вания.

Таким образом, на законодательном 
уровне получила закрепление сложив-
шаяся во многих муниципалитетах прак-

тика ежегодных отчетов глав муници-
пальных образований.

В Бийске глава города с 1996  г. 
ежегодно отчитывается перед Думой 
города.

Устав муниципального образования 
город Бийск Алтайского края предус-
матривает, что глава города ежегодно 
представляет Думе города отчет о де-
ятельности городской администрации 
по социально-экономическому разви-
тию города.

Также предусмотрена обязанность 
главы города ежегодно отчитываться пе-
ред избирателями.

Отчет главы перед Думой и изби-
рателями происходит одновременно и 
представляет собой заметное событие в 
жизни города. Выступление главы города 
организуется в помещении Городского 
дворца культуры или драматического те-
атра. На отчет приглашаются, помимо де-
путатов, представители государственных 
органов, органов местного самоуправле-
ния, организаций города, общественных 
организаций. Мероприятие является от-
крытым для населения, присутствовать 
на нем вправе любой желающий.

Сам отчет представляет собой уст-
ное выступление главы города, его от-
веты на задаваемые вопросы. В более 
развернутом виде отчет излагается в 
письменной форме. Также выступают 
содокладчики, депутаты Думы города.

Выступление активно освещается 
средствами массовой информации.

Депутаты города предварительно 
изучают отчет на комитетах, выраба-
тывают предложения, отмечают имею-
щиеся недостатки. Критиковать всегда 
проще. Поэтому в этой связи хотелось 
бы обратить внимание на необходимый 

уровень компетентности представитель-
ного органа.

По итогам отчета главы города Дума 
принимает решение, в котором отража-
ются положительные стороны работы 
исполнительной власти и имеющиеся 
недостатки, а также меры, необходимые 
для устранения последних.

Отчет главы города перед Думой, 
безусловно, необходимое мероприятие 
в работе органов местного самоуправле-
ния, так как позволяет ежегодно подво-
дить итог не только в отношении работы 
главы и местной администрации, но и 
развития города в целом, как и предус-
матривает законодательство.

Конечно, ежегодными отчетами 
главы города контрольная функция 
представительного органа далеко не 
ограничивается. На заседаниях Думы 
депутаты заслушивают информацию 
должностных лиц администрации горо-
да по различным вопросам городского 
хозяйства. В качестве примера можно 
привести информацию о подготовке к 
отопительному сезону, о работе город-
ского пассажирского транспорта, о ре-
организации системы образования и т.д. 
В обязательном порядке ежегодно заслу-
шиваются итоги выполнения городских 
целевых программ, финансируемых за 
счет средств бюджета города.

Такое взаимодействие двух ветвей 
власти направлено на более эффектив-
ное и оперативное управление городс-
ким хозяйством. Глава города практи-
кует в день проведения заседания Думы 
неофициальные встречи с депутатами, 
где они имеют возможность задать ему 
интересующие их вопросы и получить 
ответы.

Лидия Афанасьевна Громогласова, председатель Думы города Бийска

Дума города Бийска является одной из самых крупных по численности из 
всех законодательных формирований края. У нее своя история и свой путь, по 
которому она следует все эти годы. Менялось название этой власти, но суть 
ее оставалась одной – это была и есть власть от народа.

ОТДЕЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ 
ОСУЩЕСТВЛЕНИЯ 
ПРЕДСТАВИТЕЛЬНЫМИ 
ОРГАНАМИ МЕСТНОГО 
САМОУПРАВЛЕНИЯ 
КОНТРОЛЬНОЙ ФУНКЦИИ
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Большую роль в организации кон-
троля со стороны Думы за финансово-
хозяйственной деятельностью органов 
местного самоуправления сыграло со-
здание Счетной палаты города Бийс-
ка. 

Счетная палата создана в 2000 г. и 
подконтрольна Думе. Дума же назна-
чает председателя и аудиторов Счет-
ной палаты. 

Дума города (и глава города) вправе 
(мы внесли поправку 3 года назад) давать 
Счетной палате поручения о проведении 
проверок по использованию бюджетных 
средств и муниципального имущества, 
заслушивает отчет о работе Счетной па-
латы. Представленная Счетной палатой 
информация позволяет получить объек-
тивную картину финансового состояния 
муниципалитета, своевременно выявить 
неэффективное или незаконное исполь-
зование бюджетных средств.

По итогам работы Счетной палаты 
города с 2000 г. можно с полной уверен-
ностью говорить, что создание данного 
контрольного органа полностью себя 
оправдывает и может быть рекомендо-
вано всем муниципальным образовани-
ям. Город Бийск готов поделиться своим 
опытом по данному вопросу с другими 
муниципалитетами.

Немаловажное значение в контроль-
ной работе депутатов имеют депутатс-
кие запросы, а также участие депутатов 
в работе совещательных органов – ко-
миссий, советов и т.п. Например, депу-
таты Думы входят в состав комиссии по 
приватизации, комиссии по созданию, 
реорганизации и ликвидации муници-
пальных организаций, административ-
ной комиссии и др.

Контрольные полномочия Думы 
города реализуются также в необходи-
мости получения согласия Думы на со-
вершение исполнительными органами 
определенных действий. Например, со-
здание, реорганизация и ликвидация му-
ниципальных предприятий и учрежде-
ний в Бийске осуществляется только по 
согласованию с Думой города. Согласие 
Думы требуется для передачи в аренду 
муниципальных сетей водоснабжения, 
канализования и энергоснабжения, ин-
женерных сооружений, для передачи в 
безвозмездное пользование объектов 
казны, относящихся к недвижимому 
имуществу. 

Считаю необходимым отметить так-
же следующий вопрос.

В настоящее время сложилась прак-
тика заключения соглашений о взаимо-
действии в области социально-эконо-
мического развития между органами 
местного самоуправления и органами 
государственной власти. Со стороны 
муниципалитета обычно такие соглаше-

ния подписывает глава муниципального 
образования. В качестве примера такого 
соглашения можно привести соглаше-
ние между Администрацией Алтайского 
края и администрацией Бийска о взаи-
модействии в области социально-эко-
номического развития на 2009 г. Прило-
жением к данному соглашению является 
индикативный план социально-эконо-
мического развития города Бийска. 

Полагаю, что представительные ор-
ганы не должны оказываться в стороне 
от обсуждения подобных соглашений, 
поскольку их последующая реализация 
не может не затронуть полномочия 
представительных органов. С одной 
стороны, это повысит ответственность 
депутатского корпуса, с другой – не 
станет для депутатов откровением, даст 
более полное представление депутатс-
кому корпусу по объему работы и мере 
ответственности органов местного са-
моуправления в вопросах социально-
экономического развития территории.

В заключение хочу отметить, что 
недооценивать контрольную функцию 
представительного органа местного са-
моуправления нельзя. 

Работа представительного органа не 
должна ограничиваться правотворчест-
вом.

Эффективное осуществление пред-
ставительным органом контрольных 
полномочий позволяет наладить вза-
имодействие между представитель-
ными и исполнительными органами 
муниципалитета, вовремя выявлять и 
исправлять существующие недостатки 
в работе органов местного самоуправ-
ления и в конечном итоге более качест-
венно осуществлять правотворческий 
процесс, направленный на улучшение 
качества жизни жителей муниципально-
го образования.
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Поспелихинский район был орга-
низован 24 мая 1924 г. на основании 
постановления президиума Рубцовс-
кого исполкома от 24.05.1924 г. № 29. 
В то время район включал в себя и Но-
вичихинский район и состоял из 55 насе-
ленных пунктов, из 24 сельских Советов. 
Была проведена работа по укрупнению 
Советов, и их осталось 15 с населением 
42996 человек. Для проведения перевы-
боров в районе была создана районная 
избирательная комиссия в составе трех 
человек, уполномоченным назначен тов. 
Лыков. Первые выборы было решено 
проводить в два срока – вначале по селам 
Поспелихинского округа, затем Новичи-
хинского. Выборную кампанию проводи-
ли с 7 по 27 сентября 1924 г.

Районный съезд Советов по распо-
ряжению Поспелихинского райиспол-
кома был назначен на 5 октября 1924 г. 
В состав съезда было избрано 63 деле-
гата (57 мужчин, 6 женщин), с высшим 
и средним образованием – 6 человек, с 
низким – 36 человек, малограмотных – 17 
человек, неграмотных – 4 человека). 53 
делегата были крестьяне, рабочих и бат-
раков – 4 человека, служащих – 6 человек. 
Таким образом, датой образования пред-
ставительного органа Поспелихинского 
района можно считать 5 октября 1924 г. 
Поспелихинский районный съезд Сове-
тов подчинялся Рубцовскому окружному 
съезду Советов.

В 1936 г. была принята и вступила в 
силу Конституция СССР, где Союз ССР 
был определен как государство рабочих 
и крестьян, в котором вся власть принад-
лежала трудящимся города и деревни 
в лице Советов депутатов трудящихся. 
С  этого времени были упразднены съез-
ды Советов, население непосредственно 
избирало Советы депутатов трудящихся, 
и районный Совет стал называться Пос-
пелихинский районный Совет депутатов 
трудящихся.

В 1977 г. с принятием новой Консти-
туции СССР Советы депутатов трудя-
щихся преобразованы в Советы народных 
депутатов, и в районе стал действовать 
районный Совет народных депутатов.

В связи с известными событиями в 
период 1991–1992 гг. и на основании Ука-
за Президента РФ от 26.10.93 г. № 1760 
«О реформе местного самоуправления 
в РФ» органы законодательной и пред-
ставительной власти всех уровней были 
ликвидированы. Согласно постановле-
нию Малого совета Алтайского краевого 
Совета народных депутатов и админис-
трации края от 24.01.94 г. №  7129 «Об 
органах местного самоуправления в Ал-
тайском крае» 13 марта 1994 г. в районе 
проведены выборы в представительный 
орган местного самоуправления – Пос-
пелихинское районное Представительное 
Собрание. Избрано 12 человек сроком на 
2 года.

В 1996 г. было избрано уже 25 депу-
татов, и это количество не меняется до 
сих пор. В этом же году я был избран (все-
народно) главой района и согласно по-
ложению возглавил и администрацию, и 
представительный орган. Это положение 
действовало до 2004 г. В 1999 г. название 
представительного органа по решению 
сессии было изменено, и законодатель-
ным органом вновь стал Поспелихинский 
районный Совет народных депутатов, 
который работает и поныне. В связи с 
перипетиями в названиях законодатель-
ных органов вспомнился случай, который 
произвел на меня очень тягостные и нехо-
рошие впечатления: при переименовании 
нашего краевого Совета в 2007 г. в Зако-
нодательное Собрание один из депутатов 
высказался так: «Почему мы называемся 
краевым Советом народных депутатов? 
Ведь в нашем составе нет ни тракторис-
тов, ни доярок?». Значит, тракторист или 
доярка – это народ, а этот депутат (бога-
тый, или «крутой») – уже выше народа. 
На эти «грабли» в России наступали не 

раз, результат один и тот же – катаклиз-
мы, развал, междоусобицы. Достаточно 
привести в пример 1917-й и 1991-й гг., 
особенно последний, когда было игнори-
ровано мнение союзного референдума «о 
сохранении Союза ССР», но собралась 
«могучая кучка» в Беловежской Пуще и 
решила по-другому. Результат – Карабах, 
Чечня, практически в огне весь Кавказ, и 
прошло уже 18 лет, а там все неспокойно. 
Уж очень дорого стоит отказ от мнения 
своих же людей.

В преддверии юбилейной даты рабо-
ты представительных органов на Алтае 
надо бы вспомнить и систему выборов, 
которые практиковались за это время. 
Постсоветский период сильно критико-
вался за выборы без альтернативы, за раз-
нарядку по составу депутатов и т.д. Надо 
признать, что выборы, действительно, 
проводились без альтернативы, но с 98  % 
явкой избирателей. А вот разнарядки как 
таковой не было. Присутствие рядовых 
членов того или иного коллектива было 
обязательным. И кандидатуры обсужда-
лись на собрании коллектива, и мнение 
это всегда учитывалось. Мне приходилось 
неоднократно избираться в сельский Со-
вет, в районный и дважды в краевой (1994 
и 2000 гг.). Должен отметить, что рядовые 
депутаты – не всегда просто сидели, отмал-
чивались и тупо голосовали (как это иног-
да преподносится). Многие из них четко 
высказывались по вопросам улучшения 
производства, бытовых проблем или воп-
росам, касающимся коммунальных услуг. 
Да, неоспоримо, что выборы альтернатив-
ные притягивают к себе духом соревнова-
ния, борьбой различных точек зрения и 
мыслей. Естественно, что альтернатива не 
предусматривает участие рядового соста-
ва в выборах, так как это требует знаний, 
кругозора и способности выступать перед 
людьми. Но такая система выборов гаснет 
в целом по России. Ушли от одномандат-
ных округов по выборам в Государствен-
ную Думу, не избираем губернаторов, в 

Владимир Федорович Краутер, глава района, председатель Поспелихинского район-
ного Совета народных депутатов

В данной статье определены основные этапы становления районного Со-
вета народных депутатов Поспелихинского района.
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районах и в поселениях также переходим 
к контрактной системе назначения глав 
администраций через депутатов. И при-
чина такого явления в России не только в 
централизации власти, а в том, что люди не 
стали верить своим избранникам – не по-
вышается потребительская корзина основ-
ной массы населения, слабо растут пенсии 
(не успевают за ростом цен), с бешеной 
скоростью увеличиваются цены на лекарс-
тва и лечение, неимоверный рост тарифов 
на энергоносители и коммунальные услу-
ги. Вот это и повлияло на главную причину 
утверждения 25 % явки избирателей на вы-
боры. Сегодня можно с уверенностью ска-
зать, что переход выборов депутатов Госу-
дарственной Думы по партийным спискам 
не сыграл большой роли в развитии парла-
ментаризма в России, а только упростил 
систему выборов. А вот выборы депутатов 
50  % по одномандатным округам имели 
большое значение, так как такой депутат 
был вынужден встречаться с населением и 
отвечать на вопросы избирателей. Депутат 
Государственной Думы Н.Ф. Герасименко, 
избиравшийся по нашему одномандатно-
му округу, в обязательном порядке 2 раза 
в год был в нашем районе, сегодня нет ни-
кого. Депутат должен выражать интересы 
населения, а не партии.

131-й Федеральный закон «Об общих 
принципах организации местного само-
управления в РФ» внес изменения в орга-
низацию власти на местах, с выделением 
законодательной и исполнительной влас-
ти. С 2004  г. руководил депутатским 
корпусом председатель, избранный 
из состава депутатов. В Устав района 
были внесены изменения по определе-
нию полномочий РСНД, его председате-
ля и администрации района. В 2007 г. по 
моей инициативе в Устав района внесены 
изменения по выборам главы администра-
ции района. Согласно положению Устава 
глава администрации района избирается 
теперь депутатским корпусом с заключе-
нием контракта.

В то время я работал главой района 
и положил немало усилий на то, чтобы в 
депутатский корпус 2008–2012 гг. вошли 
достойные люди, умеющие отвечать за по-
рученные дела и имеющие авторитет сре-
ди населения. 2 марта 2008 г. состоялись 
выборы в органы местного самоуправ-
ления с 34 % явкой избирателей. Я также 
избрался депутатом, так как работу главы 
района я оставил (после 12 лет работы – 3 
срока). 15 марта 2008 г. состоялась пер-
вая организационная сессия, на которой 
я был избран председателем РСНД. В 
апреле на второй сессии был избран де-
путатами (тайным голосованием) главой 
администрации района П.П.  Шрейдер, 
ранее работавший (более 10 лет) началь-
ником управления сельского хозяйства. 
На этой же сессии сформированы и ра-
бочие органы РСНД, основой которых 

стали постоянные комиссии: по бюджету 
и налогам и сборам; по экономической 
политике, собственности и земельным от-
ношениям; по социальным вопросам и по 
соблюдению законности, правопорядка и 
вопросам местного самоуправления.

Из 25 депутатов – 19 мужчин и 6 жен-
щин. 19 депутатов имеют высшее обра-
зование. Если разделить по отраслям на-
родного хозяйства, то это будет выглядеть 
следующим образом: от образования  – 5 
человек, здравоохранения – 5, сельско-
го хозяйства – 8, предпринимателей – 5, 
финансистов – 1 и пенсионеров – 1. Из 
числа предпринимателей 2 депутата воз-
главляют крупные предприятия – это 
РАПС (райагропромстрой) – И.И. Клас-
сен и ООО «Поспелиха – Агротранс» 
– В.Ф. Греб. В числе депутатского корпуса 
руководители лучших хозяйств района: 
Н.И.  Поломошнов (СПК «Заветы Иль-
ича»), А.И.  Михайленко (СПК «Путь 
Ленина»), В.В.  Попов (СПК «Знамя 
Родины»). Депутаты Г.И.  Голиков и 
А.А.  Штро заработали доброе имя на 
фермерской ниве. Широко представлена 
социальная сфера района: 4 директора 
средних школ, директор детского дома, 
2 хирурга, 1 терапевт, главный врач ЦРБ. 
Работа ведется согласно плану и по сес-
сиям, и по постоянным комиссиям. Воп-
росы, выносящиеся на сессию, предвари-
тельно рассматриваются на комиссиях. 
План составлен с таким расчетом, чтобы 
не забывать о контроле за выполнением 
предыдущих решений. Ежеквартально на 
сессиях рассматривается вопрос о выпол-
нении бюджета. На 2009 г. в план работы 
включены вопросы по антикризисным ме-
роприятиям. В феврале 2009 г. на сессии 
рассматривался вопрос «О действиях ад-
министрации района и районного Совета 
народных депутатов в условиях финансо-
вого-экономического кризиса». Были ут-
верждены мероприятия, разработанные 
администрацией района, по уменьшению 
расходов на содержание аппарата и в це-
лом по расходам бюджета. По решению 
сессии все депутаты были закреплены по 
предприятиям, находящимся на их окру-
ге, с целью отслеживания действий руко-
водства по своевременной выплате зара-
ботной платы, сохранению рабочих мест. 
На двух сессиях ставился вопрос «О вкла-
де в реализацию комплексной программы 
социально-экономического развития му-
ниципального образования Поспелихин-
ский район в 2008–2017 гг.» предприятий 
промышленности ООО «Алтайкабель», 
ЗАО «Поспелихинский молзавод», ООО 
«Макаронная фабрика» и ООО «Котля-
ровка» (сельскохозяйственное предпри-
ятие). Депутаты участвуют в подготовке 
вопроса по закрепленным предприятиям. 
Значительный объем вопросов занимает 
социальная сфера – утверждение новых 
целевых программ по развитию образо-

вания, здравоохранения, физкультуры и 
спорта и контроль за выполнением уже 
принятых программ. Новым составом де-
путатов и постоянными комиссиями был 
проведен анализ ранее принятых целевых 
программ. Оказалось, по образованию 
принято целых три программы, по сель-
скому хозяйству – две. Программы были 
переработаны, дополнены и в этих двух 
отраслях принято по одной целевой про-
грамме до 2012  г. Работа районного Со-
вета народных депутатов ведется строго 
по определенным полномочиям, согласно 
положению Устава района и 131-го закона 
«Об общих принципах организации мес-
тного самоуправления в РФ».

В феврале 2009  г. состоялось оче-
редная сессия РСНД, на которой был 
поставлен вопрос «О выполнении на-
казов избирателей, поступивших во 
время проведения предвыборных ме-
роприятий». Были отмечены депутаты, 
которые провели определенную работу 
по выполнению наказов, и, конечно, не-
которым указано на слабую деятельность. 
При анализе данной работы замечена тен-
денция, что депутаты, работающие 2 и 3-й 
сроки, подошли к ней более ответственно. 
Это депутаты по третьему избирательному 
округу Н.А.  Казанцева и А.А.  Штро, по 
второму округу Т.А.  Котова. По пятому 
избирательному депутат Г.И. Голиков (1-й 
срок) помог отремонтировать участковую 
больницу, подготовить школу к учебному 
году. В целом можно отметить высокооб-
разовательный уровень депутатов, с боль-
шой ответственностью на сессиях и актив-
ной жизненной позицией. В апреле 2009 г. 
на сессии с привлечением общественности 
был заслушан отчет главы района, пред-
седателя районного Совета народных 
депутатов о работе РСНД за 2008  г. Был 
сделан подробный анализ проведения 
сессий, постоянных комиссий, активнос-
ти депутатов. Естественно, что отмечены 
и недостатки, поэтому мероприятия по 
их устранению легли в основу решения 
сессии. Сессия обязала депутатов в мае и 
июне отчитаться о своей работе на округе 
за 2008  г. Практически все депутаты это 
решение выполнили и отчитались об этом 
председателю районного Совета народных 
депутатов.

В заключение хотелось бы отметить, 
что в начале перестроечных времен 
(1992  г.) работа представительных орга-
нов, особенно местных, была в забвении, 
но жизнь доказала, что законодательная 
власть, ее органы имеют право на жизнь, 
в том числе и в местном самоуправлении. 
Это доказал и закон, принятый Государс-
твенной Думой, по инициативе Прези-
дента РФ «Об удалении глав исполни-
тельной власти через законодательные 
органы».
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История становления предста-
вительного органа Первомайского 
района уходит корнями в январь 
1935  г., когда был образован Краюш-
кинский район Западно-Сибирского 
края.

Высшим органом власти в районе 
являлся Совет рабочих, крестьянских 
и красноармейских депутатов.

Конституция 1936 г. закрепила из-
менения политической организации 
советской власти, преобразовав пред-
ставительные органы в Советы депу-
татов трудящихся.

Районный Совет избирался сро-
ком на 2 года. Основной формой де-
ятельности Совета являлась сессия, 
которую проводили один раз в квар-
тал.

Районный Совет депутатов тру-
дящихся принимал решения по уста-
новлению местных бюджетов, обеспе-
чению соблюдения законов и охране 
прав граждан, хозяйственному строи-
тельству и т.д.

Исполнительным и распоряди-
тельным органом районного Совета 
депутатов трудящихся являлся испол-
нительный комитет, который изби-
рался из числа депутатов районного 
Совета и решал  вопросы организации 
производства и жизнедеятельности 
района, например, о засыпке семян, 
сборе военного налога, состоянии 
ветеринарного дела в районе, ходе ре-
монта тракторов, сеноуборке и т.п.

На первой сессии избирался ис-
полком, формировались постоянные 
депутатские комиссии, утверждались 
начальники отделов.

С 10 декабря 1960 г. на основании 
Указа Президиума Верховного Сове-
та РСФСР Краюшкинский район был 
переименован в Первомайский, соот-
ветственно, и представительный ор-
ган стал именоваться Первомайским 
районным Советом депутатов трудя-
щихся.

В 1963 г. произошла ликвидация 
района в связи с укрупнением райо-
нов и изменением их подчиненнос-
ти.

И только 13 января 1965  г. Ука-
зом Президиума Верховного Совета 
РСФСР образован Первомайский 
район в ныне существующих грани-
цах.

Первая сессия Первомайского 
районного Совета депутатов трудя-
щихся состоялась 23 января 1965  г. 
Был избран исполком в составе 7 че-
ловек: председатель, заместитель, сек-
ретарь и 4 члена исполкома. Образова-
ны следующие отделы: финансовый, 
народного образования, социального 
обеспечения, общий, милиции, куль-
туры, дорожного хозяйства, плано-
вая комиссия. Сформированы один-
надцать постоянных депутатских 
комиссий: по сельскому хозяйству 
и заготовкам, бюджетно-экономи-
ческая, по народному образованию, 
культпросветработе, здравоохране-
нию, соцобеспечению, по торговле и 
общественному питанию, бытовому 

Владимир Николаевич Бокарев, глава Первомайского района

Любой юбилей примечателен тем, что невольно анализируешь отрезок 
времени, воскрешаешь в памяти или познаешь из архивных документов. Что 
было? Что стало? 70-летний юбилей представительных органов Алтая по-
будил по-новому взглянуть на историю Первомайского районного Совета на-
родных депутатов.
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обслуживанию, социалистической за-
конности и общественному порядку, 
коммунальному хозяйству, строитель-
ству и благоустройству. На этой же 
сессии утвердили проект плана разви-
тия местного хозяйства и бюджет на 
1965 г.

При исполкоме образованы пос-
тоянно действующие комиссии по 
назначению государственной пенсии, 
наблюдательная и комиссия по делам 
несовершеннолетних.

Решением сессии от 12 июля того 
же года образован внештатный орга-
низационно-инструкторский отдел.

На сессии Совета депутатов трудя-
щихся 12-го созыва 21 марта 1969  г. к 
существующим ранее отделам райис-
полкома был добавлен комитет по физ-
культуре и спорту, а к постоянным де-
путатским комиссиям – комиссия по 
делам молодежи.

Изучая протоколы сессий 
1965–1977 гг., видишь, что на их за-
седаниях рассматривались вопро-
сы, касающиеся развития района 
и жизнеобеспечения населения, 
большое значение уделялось сель-
скому хозяйству, строительству 
жилья, обучению молодежи, здра-
воохранению, правопорядку и т.д. 
Так, в 1973  г. при райисполкоме была 
создана комиссия по борьбе с пьянс-
твом. Ее работа регламентировалась 
положением «О комиссии по борьбе 
с пьянством и алкоголизмом», где ос-

новными задачами определялись роль 
общественности, антиалкогольная 
пропаганда и меры индивидуального 
и коллективного воздействия на лиц, 
употребляющих спиртные напитки. 
Заседала комиссия один раз в месяц, 
где в обязательном порядке заслуши-
вались отчеты руководителей сов-
хозов, организаций и предприятий, 
председатели исполкомов сельских 
Советов о деятельности и результатах 
по данному направлению. И это один 
из примеров деятельности комиссий 
при исполкоме.

После принятия в 1977  г. новой 
Конституции СССР представитель-
ный орган района стал называться 
Первомайский районный Совет на-
родных депутатов. Срок полномочий 
депутатов увеличился до 2,5 лет.

За период с 1977 по 1987 г. измене-
ний в работе и структуре районного 
Совета не происходило.

На сессии районного Совета на-
родных депутатов от 27.09.1987  г. 
впервые был утвержден Регламент ра-
боты исполнительного комитета, его 
отделов и управлений.

Исполком был подотчетен район-
ному Совету народных депутатов.

4 марта 1990  г. на очередных вы-
борах в районный Совет избрано 85 
депутатов. На первой сессии 21-го 
созыва утвержден состав аппарата 
районного Совета народных депута-
тов и образован Президиум районно-

го Совета народных депутатов: из 11 
человек. В его функции входило созыв 
сессий, подготовка материалов, фор-
мирование повестки, содействие де-
путатам в их деятельности, обобщение 
и предварительное рассмотрение на-
казов избирателей, организация взаи-
модействия с общественными органи-
зациями и трудовыми коллективами.

В новом Регламенте Первомай-
ского районного Совета народных 
депутатов от 22.03.1990  г. было ус-
тановлено, что районный Совет 
народных депутатов является орга-
ном государственной власти в райо-
не. Его основные задачи – разработка 
перспектив социально-экономичес-
кого развития района, внедрение тер-
риториального хозрасчета, самоуп-
равления, координация деятельности 
предприятий, организаций, учрежде-
ний по проблемам жизнеобеспечения 
населения. 

Конституцией Российской Феде-
рации от 12 декабря 1993  г. установ-
лено, что местное самоуправление 
осуществляется гражданами через 
выборные и другие органы местного 
самоуправления. 

Первомайское районное Пред-
ставительное Собрание образовано 
2  марта 1994  г. распоряжением гла-
вы администрации Первомайского 
района в составе 25 человек – пред-
ставителей от каждого сельсовета. 
Постоянные комиссии не избирались, 
действовало оно в течение двух лет.

В январе 1996  г. на заседании 
Первомайского районного Предста-
вительного Собрания принят Устав 
Первомайского района, которым оп-
ределено, что на территории района 
действуют следующие органы местно-
го самоуправления:

–  Первомайское районное Собра-
ние депутатов – представительный 
орган местного самоуправления;

– глава района; 
–  администрация Первомайского 

района – исполнительный орган мест-
ного самоуправления.

Состав депутатов определен в ко-
личестве 27 человек, которые избира-
ются населением района тайным  голо-
сованием, срок полномочий – 4 года. 
Также всенародно избирается и глава 
района, исполняющий обязанности 
председателя районного Собрания 
депутатов и главы администрации. 
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Выборы, подготовленные  в соответс-
твии с законом Алтайского края от 
05.12.1995  г. № 30-ЗС, проведены 31 
марта 1996 г.

12 апреля того же года состоялась 
первая сессия первого  созыва Перво-
майского районного Собрания депу-
татов.

В 1997  г. принята новая редак-
ция Устава муниципального обра-
зования Первомайский район, в 
которой в связи с изменениями дейс-
твующего законодательства уточнены 
предметы ведения района, полномо-
чия представительного органа, главы 
района, администрации района.

Такая структура органов местного 
самоуправления и порядок их форми-
рования сохранены до 2008 г. (первый, 
второй, третий и четвертый созывы).

Представительный орган муници-
пального образования – это выборный 
коллегиальный орган местного само-
управления, состоящий из депутатов 
и наделенный полномочиями пред-
ставлять интересы и действовать от 
имени населения муниципального об-
разования при решении вопросов мес-
тного значения, а именно: принимать 
правила и положения, регламентиру-
ющие порядок исполнения вопросов 
местного значения, осуществлять 
контроль за исполнением органами 
местного самоуправления и должнос-
тными лицами местного самоуправле-
ния полномочий по решению вопро-
сов местного значения.

В зависимости от вида муници-
пального образования в Федеральном 
законе 2003  г. № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного са-
моуправления в РФ» определяются 
особенности формирования и числен-
ности представительного органа.

Представительный орган сельско-
го, городского поселения, в том числе 
со статусом городского округа, фор-
мируется только одним способом – на 
муниципальных выборах на основе 
равного, прямого, всеобщего волеизъ-
явления населения соответствующего 
поселения.

Исключение предусмотрено для 
формирования представительных ор-
ганов муниципальных районов. 

Представительный орган му-
ниципального района может быть 
сформирован двумя способами:

1) состоять из глав поселений, вхо-
дящих в состав муниципального райо-
на, и из депутатов представительных 
органов этих поселений;

2) избираться на муниципальных 
выборах на основе всеобщего равного 
и прямого избирательного права при 
тайном голосовании.

В первом случае главы поселений 
наделены полномочиями депутата со-
ответствующего представительного 
органа поселения, а значит принци-
пы выборности и представительнос-
ти, составляющие основу правового 
статуса представительных органов 
власти, при таком способе формиро-
вания представительного органа му-
ниципального района не нарушаются. 
В этом случае представительный орган 
муниципального района формируется 
не на основе прямого избирательного 
права, но из числа уже избранных на-
селением на муниципальных выборах 
на основе всеобщего равного и прямо-
го избирательного права при тайном 
голосовании депутатов представи-
тельных органов поселений. Главы по-
селений в силу занимаемой должности 
в обязательном порядке делегируются 
в состав представительного органа 
муниципального района.

Другой особенностью такого спо-
соба формирования представитель-
ного органа муниципального района 
является избрание в его состав депу-
татов из числа депутатов представи-

тельных органов поселений, входя-
щих в состав муниципального района, 
в соответствии с равной, независимо 
от численности населения поселения, 
нормой представительства. Учет чис-
ленности населения не имеет значе-
ния, поскольку уставом муниципаль-
ного образования устанавливается 
единая норма представительства от 
каждого сельсовета.

В Первомайском районе пред-
ставительный орган пятого созыва 
сформирован из глав поселений и де-
путатов представительных органов 
поселений, входящих в состав Перво-
майского района.

В границах Первомайского района 
находятся 18 сельсоветов, обладаю-
щих статусом сельского поселения: 
Акуловский, Баюновоключевский, Бе-
резовский, Боровихинский, Бобров-
ский, Жилинский, Журавлихинский, 
Зудиловский, Логовской, Новобере-
зовский, Первомайский, Повалихин-
ский, Рассказихинский, Санниково, 
Северное, Сибирское, Сорочий Лог, 
Солнечный. Следовательно, в состав 
районного Совета народных депу-
татов входят 18 глав сельсоветов и 18 
депутатов названных сельсоветов, по 
одному от каждого.

Необходимость в формировании 
представительного органа подобным 
образом возникла в связи с тем, что 
31 декабря 2005 г. вступил в действие 
Федеральный закон №  199-ФЗ, кото-
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рый ввел некоторые дополнительные 
ограничения для депутатов предста-
вительных органов местного самоуп-
равления. 

Первомайский районный Совет 
народных депутатов четвертого созы-
ва, отработавший на момент принятия 
изменений два года, на 2/3 состоял из 
выборных должностных лиц местного 
самоуправления (главы сельских по-
селений) и руководителей предпри-
ятий всех форм собственности. 

Анализ деятельности районного 
Совета показал, что главы сельсове-
тов – лучшие депутаты представи-
тельного органа района. Отсутствие 
данной категории депутатов в составе 
депутатского корпуса пятого созыва 
привело бы к снижению эффективнос-
ти его работы. 

Порядок формирования предста-
вительного органа района из глав по-
селений и депутатов представитель-
ных органов поселений, входящих в 
состав Первомайского района, был 
закреплен в Уставе муниципального 
образования. Подобный способ фор-
мирования представительного органа 
имеет свои положительные и отрица-
тельные стороны.

К положительным можно отнести:
1)  наличие представителей всех 

сельских поселений в составе район-
ного Совета народных депутатов (в 
составе Первомайского районного 
Совета народных депутатов четвер-
того созыва в силу ряда объективных 

причин не было представителей пяти 
сельсоветов);

2)  возможность главам сельских 
поселений оставаться депутатами 
районного Совета и, как следствие, 
повышение эффективности работы 
представительного органа и обеспече-
ние взаимодействия с сельскими пред-
ставительными органами, так как в 16 
сельсоветах глава возглавляет сель-
ский представительный орган;

3)  усиление контактов муници-
пальных образований районного и 
сельского уровней, возможность учас-
тия глав поселений в решении вопро-
сов местного значения района и согла-
сованного решения общих для всех 
поселений вопросов;

4)  возрастание значимости пред-
ставительного органа поселения: для 
избрания депутатом районного Со-
вета необходимо сначала стать депу-
татом сельского представительного 
органа;

5)  исключение сложной в органи-
зационном отношении процедуры 
муниципальных выборов: отпадает 
необходимость формирования одно-
мандатных округов, что для района 
неприемлемо, а многомандатные ок-
руга не эффективны;

6) снижение финансовых затрат на 
проведение выборов в районный Со-
вет народных депутатов и главы адми-
нистрации района. 

Положительным в этом являет-
ся назначение главы администрации 

представительным органом района 
по контракту по результатам конкур-
са. Претендент на должность главы 
администрации должен обладать не-
обходимыми профессиональными 
качествами, знаниями и опытом в об-
ласти управления муниципальным хо-
зяйством и муниципальной службой, 
в отличие от главы администрации, 
являющегося главой муниципального 
образования, и избираемого на муни-
ципальных выборах. Условия контрак-
та утверждаются районным Советом. 
Порядок проведения конкурса, 2/3 
членов конкурсной комиссии, а также 
возможность расторжения контракта 
в случае недобросовестного исполне-
ния главой администрации своих обя-
занностей определяются районным 
Советом.

Существуют и некоторые отри-
цательные стороны формирования 
представительного органа из глав по-
селений и депутатов представитель-
ных органов поселений:

1)  устранение населения из про-
цесса прямого волеизъявления граж-
дан;

2) равное представительство депу-
татов от сельских поселений с разным 
количеством избирателей и, как следс-
твие, ослабление связи с избирателя-
ми в больших сельских поселениях;

3) опасность отстаивания предста-
вителями каждого поселения только 
своих интересов, а не интересов всего 
района;

4)  повышение занятости депута-
тов районного Совета, так как помимо 
районных необходимо решать и воп-
росы поселений, участвовать в заседа-
ниях двух представительных органов 
и решать вопросы района и поселений.

Сейчас еще рано говорить, какой 
способ формирования представитель-
ного органа района предпочтительней. 
Конечно, более понятный  – традици-
онный, полностью урегулированный 
в правовом отношении способ фор-
мирования представительного органа 
на муниципальных выборах. Однако 
законодатель не случайно поставил на 
первое место другой способ – путем 
делегирования глав поселений и депу-
татов, избранных из состава предста-
вительных органов поселений, входя-
щих в состав района.

2 марта 2008  г. в Первомайском 
районе прошли выборы депутатов 
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сельских представительных орга-
нов. В течение двух недель сельские 
представительные органы избрали 
из своего состава по одному депута-
ту в представительный орган района. 
В  районный Совет народных депута-
тов были направлены лучшие предста-
вители от каждого сельского предста-
вительного органа. В соответствии с 
требованиями Устава муниципально-
го образования Первомайский район 
решение об избрании из своего соста-
ва депутата районного Совета в трех-
дневный срок было представлено в 
районный Совет народных депутатов 
вместе с информацией о вступлении в 
должность главы сельсовета.

Сформированный  из глав и де-
путатов представительных органов 
сельских поселений  Первомайский 
районный Совет народных депутатов 
пятого созыва с 21 марта 2008  г. при-
ступил к работе.

Из числа депутатов были сформи-
рованы установленные Уставом ор-
ганы местного самоуправления. Из-
бран глава района, осуществляющий 
полномочия председателя районного 
Совета народных депутатов. Тайным 
голосованием назначен глава адми-
нистрации Первомайского района. 
Сформирована контрольно-счетная 
палата Первомайского района.

Определена структура районного 
Совета народных депутатов:

– глава района;
– заместитель председателя район-

ного Совета народных депутатов;
– постоянные комиссии;
– секретариат.
Полномочия каждой комиссии оп-

ределены положением. Постоянные 
комиссии осуществляют предвари-
тельное рассмотрение вопросов по-
вестки дня, а также контроль за испол-
нением принятых решений.

Основной формой деятельности 
районного Совета народных депута-
тов является сессия, в 2008  г. их про-
ведено девять. Всего за 2008  г. рас-
смотрено 218 вопросов, принято 218 
решений, 47 нормативных правовых 
актов, внесено 34 изменения в дейс-
твующие нормативные акты, рассмот-
рено 13 контрольных вопросов.

Всего же на территории района 
действуют 147 нормативных право-
вых актов, в том числе 25 программ.

Также активно занимались фор-
мированием нормативной базы пред-
ставительные органы сельских посе-
лений.

В уставные сроки проводились 
сессии и заседания постоянных ко-
миссий как в муниципальном обра-
зовании Первомайский район, так и в 
сельсоветах.

Особое внимание районный Совет 
народных депутатов уделяет норма-
тивному обеспечению экономичес-
кого развития района. В этой сфере 
действуют 69 нормативных актов, 
которыми регулируются все эконо-
мические процессы на территории 
района в области экономики, муници-
пальной собственности и земельных 
отношений.  Особое внимание уделя-
ется бюджетно-налоговой политике 
района. 

В Первомайском районе разрабо-
таны и действуют 25 муниципальных 
программ. 

Принятие муниципальных про-
грамм позволяет консолидировать 
усилия всех властных и хозяйству-
ющих структур района на решение 
самых актуальных проблем, а также 
войти в краевые и федеральные про-
граммы.

Ведется разработка докумен-
тов территориального планиро-
вания района и сельсоветов, кото-
рая тесно увязана с Программой 
социально-экономического развития 
в соответствии с Программой инфор-
мационного обеспечения управления 

недвижимостью, реформирования и 
регулирования земельных и имущес-
твенных отношений в Первомайском 
районе на 2008–2010 гг.

Федеральный закон № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации мес-
тного самоуправления в Российской 
Федерации» провозглашает, что орга-
ны местного самоуправления решают 
вопросы местного значения самосто-
ятельно. Но практика показывает, что 
только при взаимодействии органов 
местного самоуправления района и 
поселений можно достичь успехов в 
реализации реформ местного самоуп-
равления. На наш взгляд, взаимодейс-
твие лучше обеспечивается при фор-
мировании представительного органа 
района из глав и депутатов поселений, 
входящих в состав района.

Взаимодействие органов местного 
самоуправления прослеживается и в 
работе по формированию консолиди-
рованного бюджета района, и в реали-
зации государственных полномочий, 
и в передаче отдельных полномочий 
друг другу,  в работе с населением.

Местное самоуправления на се-
годня – это деятельность самого насе-
ления и создаваемых ими органов мес-
тного самоуправления   по решению 
вопросов местного значения.
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Отделение профессиональной 
переподготовки и повышения квали-
фикации Алтайского филиала Сибир-
ской академии государственной служ-
бы в г. Барнауле реализует различные 
программы повышения квалифика-
ции для государственных и муници-
пальных служащих Алтайского края и 
Барнаула.

Программы составляются для 
каждой группы с учетом уровня об-
разования, занимаемой должности 
и стажа практической деятельности. 
В настоящее время разработаны 
и успешно реализуются более 80 
программ. За 8 лет работы филиала 
прошли профессиональную пере-
подготовку и повысили квалифи-
кацию более 5 тысяч человек. При 
организации обучения слушателей 
первостепенное внимание уделяется 
проблеме совершенствования учеб-
ного процесса, создания условий для 
постоянного роста качества повыше-
ния квалификации и профессиональ-
ной переподготовки государственных 
и муниципальных служащих, совер-
шенствования форм и методов обуче-
ния, ведется поиск актуальных тем по 
повышению квалификации. Одной из 
таких тем на сегодняшний день яв-
ляется «Управление государствен-
ными и муниципальными заказа-
ми». 

В марте 2008  г. филиал успешно 
прошел лицензионную экспертизу на 
право осуществления образователь-
ной деятельности по образовательной 
программе дополнительного профес-
сионального образования – повыше-

ния квалификации «Управление го-
сударственными и муниципальными 
заказами» – со сроком освоения от 
120 до 500 часов. 

Цель программы – совершенство-
вание системы кадрового обеспечения 
в сфере размещения заказов, формиро-
вание компетентности специалистов 
в области размещения государствен-
ных и муниципальных заказов, поз-
воляющих эффективно использовать 
средства бюджета и внебюджетных 
источников финансирования для обес-
печения государственных и муници-
пальных нужд.

Программа предназначена для 
специалистов государственных орга-
нов управления и органов местного 
самоуправления, принимающих учас-
тие в формировании, размещении и 
исполнении государственных и му-
ниципальных заказов с учетом регио-
нальных и отраслевых особенностей, 

председателей и членов комиссий по 
размещению заказов.

Программа реализуется совмес-
тно с высококвалифицированными 
специалистами управления государс-
твенного заказа Главного управления 
экономики и инвестиций Алтайского 
края. За период с марта по сентябрь 
2009  г. курсы повышения квалифика-
ции по программе «Управление го-
сударственными и муниципальными 
заказами» прошли 278 человек, в том 
числе 261 государственный и муници-
пальный служащий.

Разработанный филиалом учебный 
план позволяет слушателям изучить 
новый материал и дополнить уже име-
ющиеся знания и практический опыт в 
области государственных и муниципаль-
ных закупок. В плане предусмотрены 
лекционные, практические занятия, 
семинары и консультации. На лекци-
онных занятиях слушатели изучают ос-
новные нормативные и методические 

Ирина Геннадьевна Мосина, заведующая отделением переподготовки и повышения 
квалификации Алтайского филиала ФГОУ ВПО «Сибирская академия государствен-
ной службы» в г. Барнауле

ГОТОВИМ КАДРЫ 
ДЛЯ СИСТЕМЫ 
ГОСУДАРСТВЕННЫХ 
И МУНИЦИПАЛЬНЫХ 
ЗАКУПОК
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материалы, регламентирующие порядок 
проведения государственных и муни-
ципальных закупок, знакомятся с из-
менениями законодательства в данной 
области, рассматривают основные воп-
росы организации проведения торгов. 
На практических занятиях слушатели 
осваивают порядок работы с процедур-
ными документами по организации и 
проведению торгов и внеконкурсных 
способов размещения заказа на закуп-
ку продукции для государственных и 
муниципальных нужд, рассматривают 
типовые схемы контрактов, изучают 
особенности проведения закупок по 
товарам, работам и услугам, отрабаты-
вают механизм контроля и обеспечения 
законных прав участников закупок, осо-
бое внимание уделяется информацион-
ному обеспечению государственных и 
муниципальных закупок. Кроме того, 
слушатели получают практические навы-
ки по составлению, заполнению заявок, 
документации для торгов, контрактов, а 
также других форм документов, необхо-
димых для оформления при проведении 

торгов на закупку продукции для госу-
дарственных и муниципальных нужд, 
а также документальное оформление 
внеконкурсных способов размещения 
заказа. Слушатели, выполнившие все 

требования учебного плана и успешно 
прошедшие итоговую аттестацию, по-
лучают свидетельство о повышении 
квалификации государственного об-
разца.
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Плотников, А.Г. Управление госу-
дарственным и муниципальным иму-
ществом: учебное пособие / А.Г. Плот-
ников; СибАГС. – Новосибирск: Изд-во 
СибАГС, 2008. – 312 с. 

Учитывая, что по целому ряду причин 
в России сегодня идет процесс разграни-
чения имущества на федеральном, реги-
ональном и местном уровне, возникают 
все новые и новые проблемы управления 
государственным и муниципальным иму-
ществом. В силу этого выбранная тема 
данного учебного пособия не вызывает 
сомнения в своей актуальности.

Эта публикация – содержательно глу-
бокая и ориентированная на реальные 
потребности практики, она окажет сис-
темообразующее влияние на развитие му-
ниципального права России, станет одной 
из методических основ для исследований 
многих ученых-муниципалистов. Работа 
А.Г. Плотникова является достойным про-
должением исследования муниципальной 
тематики.

Известно, что комментировать совре-
менные российские законы – дело небла-
годарное. Обычно изменения в законы 
вносятся быстрее, чем издаются книги.

Данная книга стала комплексным 
научным исследованием: прочитав ее, 
специалист в сфере муниципального 
управления получит богатую пищу для 
размышлений, а специалист, ранее не за-
нимавшийся данной сферой, сможет из 
одного источника приобрести системные 
знания по основному спектру проблем со-
ответствующей отрасли муниципального 
управления.

Особо хочется отметить стиль рабо-
ты А.Г. Плотникова. Он отличается про-
стотой изложения материала, четкостью, 
ясностью и доступностью для понимания 
основных выводов в сочетании с теорети-
ческой глубиной и опорой на материалы 
практики. К сожалению, сегодня выходит 
немало правовой литературы, авторы 
которой маскируют отсутствие ориги-
нальных идей или незнание практики за 
витиеватыми, искусственно усложнен-
ными формулировками, околонаучными 
метафорами, расплывчатыми, лишенными 
юридической определенности сентенци-
ями. Работа А.Г. Плотникова в очередной 
раз доказывает, что настоящему ученому 
этого вовсе не требуется, содержательная 
теоретическая работа по своему стилю 
может быть простой и понятной.

А.Г. Плотников, выступающий в ка-
честве авторитетного эксперта, прекрас-
но знающий все имевшиеся внутренние 
течения и противоречия законотворчес-
кого процесса, емко и точно описывает 

ход реформирования законо-
дательства о местном само-
управлении. Извлечения из 
богатой фактуры документов, 
как публиковавшихся, так и 
доступных лишь ограничен-
ному кругу лиц, дополняются 
личными впечатлениями авто-
ра, его оценками и выводами.

Исследование законода-
тельной основы муниципаль-
ной реформы начинается в 
книге с определения места 
Федерального закона от 6 ок-
тября 2003 г. № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федера-
ции» в истории установления функций 
органов местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации, за которыми закреп-
лено муниципальное имущество.

Общие задачи учебного пособия сфор-
мулированы следующим образом: через за-
дачи, поставленные Президентом Российс-
кой Федерации в Послании Федеральному 
Собранию Российской Федерации по со-
зданию условий для эффективного управ-
ления государственной собственностью, 
четкого разграничения его между государс-
твом и муниципалитетами.

Учебное пособие ориентировано на 
государственных и муниципальных служа-
щих, чья профессиональная деятельность 
связана с обязанностью добиваться отда-
чи от управления государственной и му-
ниципальной собственностью для попол-
нения соответствующих бюджетов.

Учебное пособие очень удобно в рабо-
те по изучению теоретических основ уп-
равления собственностью как студентами 
очного отделения, так и муниципальными 
служащими при переподготовке либо по-
вышении квалификации. После каждой 
изучаемой главы даны вопросы и задания 
студентам для самостоятельной работы по 
изученной теме.

Для закрепления применяемых в учеб-
ном пособии специальных терминов  при-
веден словарь, это освобождает студента 
от необходимости отвлекаться на поиски 
словарей и энциклопедий с толкованием 
терминов.

В работе приведён достаточный библи-
ографический список литературы и норма-
тивных правовых документов, их рекомен-
дуется ровно столько, сколько необходимо 
для изучения основ управления государс-
твенным и муниципальным имуществом, 
не перегружая студента обилием правовой 
базы и различной литературы, опублико-
ванной в настоящее время по данному воп-
росу.

Приведённые копии нор-
мативных актов в приложении 
к данному учебному пособию 
дают наглядность студенту, 
подкрепляющую полученные 
теоретические познания пос-
ле изучения тем дисциплины.

Автор четко обозначает 
объект и предмет исследова-
ния, решает целый ряд  пра-
вомерно поставленных задач, 
достигает цели исследования, 
а именно: проводит разработ-
ку программы комплексной 
системы управления госу-

дарственным и муниципальным имущес-
твом.

В работе представлен достаточно глубо-
кий анализ теоретических и методологичес-
ких основ организации работы по управле-
нию государственным и муниципальным 
имуществом на федеральном, региональном 
и местном уровне. Раскрыты различные 
формы и отношения собственности и их 
преобразования. Большое внимание уде-
лено в работе особенностям управления 
земельными ресурсами, как одного из ви-
дов имущества, от использования которого 
формируется доходная часть муниципаль-
ных бюджетов. Наибольшую ценность ис-
следования представляет глава 1.6, где дан 
анализ нормативно-правового регулирова-
ния владения, пользования и распоряжения 
государственным и муниципальным иму-
ществом в рамках действующего российско-
го и краевого законодательства.

Автор раскрывает задачи, содержание, 
формы и направления изменения целевого 
назначения муниципального имущества и 
реорганизации муниципальных предпри-
ятий и учреждений, достаточно подробно 
анализирует и оценивает действующие в 
этом направлении правовые акты. Здесь 
дается полное описание нормативно-пра-
вовой базы по данному вопросу.

Всем, кого интересует муниципальное 
управление, новые издания надо внима-
тельно читать с карандашом в руках. Но-
вое учебное пособие А.Г. Плотникова, не-
сомненно, достойно войдет в ряд учебной 
современной отечественной литературы 
по муниципальной тематике, будет полез-
но и для теории, и для практики местного 
самоуправления.

Н.А. Поторочин,
заместитель начальника управления  – 

начальник организационного отдела уп-
равления Администрации Алтайского 
края по взаимодействию с органами мест-
ного самоуправления и организационной 
работе, государственный советник Алтай-
ского края 1-го класса
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