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Аннотация 

Статья посвящена анализу принципиально нового понятия публичной власти, кото-

рое введено Законом о поправке к Конституции Российской Федерации. Исследование 

проводилось в связи с организацией и работой рабочей группы по подготовке предложений 

о внесении поправок в Конституцию Российской Федерации, членом которой является ав-

тор. Настоящий труд представляет собой анализ предложенных изменений, а также 

попытку прогнозирования возможных результатов, связанных с принятием данных попра-

вок. Автор отмечает, что поправки к Конституции Российской Федерации затрагивают 

практически все сферы жизни общества и бесспорно, соответствуя духу документа, 

направлены на урегулирование ключевых аспектов общественных отношений, среди 

которых можно выделить следующие: формирование федеральных органов, порядок ре-

шения кадрового состава федеральных органов, подотчетность и ответственность феде-

ральных органов государственной власти. В заключение отмечается, что законодательное 

закрепление в основном законе Российской Федерации новых ценностных ориентиров и 

социальных требований может быть воспринято как логический эволюционный шаг 

в развитии как законодательства, так и всей правовой действительности.  

Ключевые слова: послание Президента Российской Федерации, публичная власть, 

принципы единства публичной власти, проект Закона о поправке к Конституции Рос-
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Конституция Российской Федерации (далее – К РФ) в ее пока еще действу-

ющей редакции не содержит никаких упоминаний о таком явлении, как публич-

ная власть. Тем более нет никаких конституционных положений для прямого 

доказательства существования конституционного принципа единства публичной 

власти. 

В ч. 3 ст. 5 К РФ закреплен принцип единства системы государственной 

власти, который отнесен к принципам федеративного устройства Российской Фе-

дерации и никоим образом не подразумевает его расширительного толкования 

применительно, например, к органам местного самоуправления. 
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Доктринальное обоснование наличия такого понятия, как публичная власть, 

достаточно обширно [1], но, как это бывает при выражении любых научных 

взглядов, подходы к самому понятию крайне разнообразны [2, с. 5–6].  

Легитимация (конституционализация) понятия публичной власти начина-

ется с решений Конституционного Суда Российской Федерации [3, с. 64–65]. 

Ситуация принципиально меняется с момента, когда в послании Президента 

Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации (далее – 

ППРФ ФСРФ) была сформулирована мысль о необходимости закрепления в К РФ 

принципов единой системы публичной власти, выстраивания эффективного вза-

имодействия между государственными и муниципальными органами. 

Следует обратить внимание на то, что Президент Российской Федерации го-

ворит о закреплении в Конституции Российской Федерации не одного, а несколь-

ких принципов единой системы публичной власти. Так как в послании не приво-

дится их перечень, можно предположить, что речь идет о следующих положениях, 

имеющих принципиальный характер для организации публичной власти. 

Одним из принципов является положение о необходимости создания меха-

низма эффективного взаимодействия между государственными и муниципаль-

ными органами при условии, что «полномочия и реальные возможности местного 

самоуправления – самого близкого к людям уровня власти – могут и должны быть 

расширены и укреплены» (см. подробнее (ППРФ ФСРФ)). 

Положение о кардинальном изменении роли губернаторов в выработке и 

принятии решений на федеральном уровне также следует отнести к принципам 

единства публичной власти. Губернаторы и в настоящее время участвуют в рам-

ках Государственного совета в выработке решений, но в данном случае речь 

идет о принципиально иной роли Государственного совета именно в процессе 

не только выработки, но и принятия решений на федеральном уровне. 

К принципиальным положениям о единстве публичной власти можно отне-

сти несколько взаимосвязанных предложений об усилении роли палат парла-

мента во взаимоотношениях с исполнительной властью, прокуратурой и орга-

нами судебной власти.  

Кардинально новым здесь следует признать попытку вывести на конститу-

ционный уровень принцип взаимодействия федеральных органов всех ветвей 

государственной власти. В настоящей редакции К РФ в основах конституцион-

ного строя закреплен только принцип разделения властей и самостоятельность 

органов законодательной, исполнительной и судебной власти. 

С очень большой натяжкой можно предположить, что принцип взаимодей-

ствия органов государственной власти закрепляется в ст. 80 К РФ. В ней упоми-

нается, что Президент Российской Федерации в установленном Конституцией 

Российской Федерации порядке обеспечивает согласованное функционирование 

и взаимодействие органов государственной власти. Возникает закономерный 

вопрос: а без участия Президента Российской Федерации, они что, не обязаны 

взаимодействовать и согласованно функционировать? Прямого указания по этому 

принципиальному вопросу К РФ не дает. 

Таким образом, если вычленить самое важное в послании Президента Рос-

сийской Федерации применительно к принципам единства публичной власти, 

можно выделить три принципа, которые предлагается закрепить в К РФ. 
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Первый принцип – это включение органов государственной власти и органов 

местного самоуправления в единую систему публичной власти. 

Второй принцип – это включение субъектов Российской Федерации в про-

цесс принятия общефедеральных решений. 

Третий принцип – это принцип взаимодействия федеральных органов гос-

ударственной власти. 

Как известно, положения ППРФ ФСРФ были юридически объективированы 

в проекте Закона о поправке к Конституции Российской Федерации «О совер-

шенствовании регулирования отдельных вопросов организации публичной вла-

сти» (далее – ЗП КРФ). 

Представляет научный и практический интерес анализ эволюции подходов 

к принципам единства публичной власти от ППРФ ФСРФ к окончательному 

тексту ЗП КРФ. 

Задача исследования осложняется тем, что в процессе формулирования 

окончательного текста Закона о поправке произошло значительное дополнение 

тех положений, которые были озвучены Президентом Российском Федерации 

в его ежегодном послании. 

Поэтому, чтобы сохранить системность, будем ориентироваться, в первую 

очередь, на те три основных принципа единства публичной власти, которые, 

как мы выяснили выше, были озвучены в ППРФ ФСРФ. 

Еще один методологический прием нашего исследования будет заключаться 

в анализе предложений, которые поступили от членов рабочей группы по под-

готовке предложений о внесении поправок в К РФ1 (далее – рабочая группа) 

и которые не нашли своего отражения в окончательном тексте Закона РФ о по-

правке к Конституции РФ от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствовании 

регулирования отдельных вопросов организации и функционирования публич-

ной власти» (далее – ФКЗ14.03). Таким образом, становится более ясным замы-

сел и объем воплощения идей Президента Российской Федерации в оконча-

тельном варианте законодательного акта. 

Именно в свете этого методологического приема весьма интересна попытка 

некоторых членов рабочей группы внести предложения о включении в текст К РФ 

понятия публичной власти в Российской Федерации. Как мы уже отмечали, 

в настоящей редакции Конституции Российской Федерации это понятие отсут-

ствует. 

В частности, профессор. С.А. Авакьян предлагал дать определение пуб-

личной власти в Российской Федерации и внести в К РФ ст. 70-1 как дополне-

ние главы 3 К РФ. На заседании рабочей группы он озвучил такую поправку: 

«На всей территории Российской Федерации обеспечиваются верховенство и 

обязательность решений публичной власти как власти многонационального 

народа России. Публичную власть осуществляют федеральная государственная 

власть, государственная власть субъектов Российской Федерации и местное 

                                                      
1
 Распоряжение Президента Российской Федерации от 15 янв. 2020 г. № 5-рп «О рабочей группе по 

подготовке предложений о внесении поправок в Конституцию Российской Федерации» // Официальный 

интернет-портал правовой информации. Государственная система правовой информации. 2020. 15 янв. 

№ 0001202001150021. 
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самоуправление при содействии и под контролем институтов гражданского 

общества»2.  

Такой текст, по мнению автора поправки, дает определение публичной вла-

сти, устанавливает обязательность ее решений, указывает на единство ее терри-

ториального пространства и уровни осуществления. Важным также, по мнению 

автора, является уход от попыток выразить публичную власть как власть орга-

нов. Еще одним достоинством этого определения является определение роли 

гражданского общества в осуществлении публичной власти.  

В ЗП КРФ нет определения публичной власти, а в новой ч. 3 ст. 132 К РФ 

предложена была формулировка, что «3. Органы местного самоуправления и 

органы государственной власти входят в единую систему публичной власти…». 

Окончательный вариант ФКЗ14.03 сохранил формулу проекта.  

Анализ всех поправок к К РФ, где упоминается понятие публичной власти, 

также свидетельствует, что законодатель не стал раскрывать понятие публич-

ной власти в К РФ. 

Отсутствие в ФКЗ14.03 определения публичной власти не исключает дока-

зательств того, что в тексте ФКЗ14.03 закреплены принципы организации и 

функционирования публичной власти.  

Термин «публичная власть» несколько раз употребляется в ФКЗ14.03. 

Уже в самом наименовании ФКЗ14.03: «О совершенствовании регулирова-

ния отдельных вопросов организации и функционирования публичной власти» – 

содержится упоминание публичной власти. Характерно, что в ЗП КРФ речь идет 

только о совершенствовании регулирования отдельных вопросов организации 

публичной власти. В многочисленных предложениях справедливо указывалось, 

что ЗП КРФ регулирует не только вопросы организации, но и вопросы функци-

онирования публичной власти. Это особенно стало очевидным по мере усиле-

ния социальной направленности поправок к К РФ. 

Вопрос о принципах функционирования публичной власти, равно как и во-

прос о конституционном правовом закреплении этих принципов, на наш взгляд, 

выходит за пределы данного исследования, но, вне всякого сомнения, представ-

ляет весьма интересный предмет научного исследования. 

В рамках этого замечания есть смысл обратить внимание на то, что третий 

принцип организации публичной власти, который был изложен в ППРФ ФСРФ, 

а это принцип взаимодействия федеральных органов государственной власти, 

с равным успехом можно считать не только принципом организации, но и прин-

ципом функционирования. 

Термин «публичная власть», в той или иной формулировке, упоминается 

в ч. 1 ст. 67; в п. «г» ст. 71; в ч. 2 ст. 80; в п. «е5» ст. 83; в ч. 3 ст. 131 и в ч. 3 

ст. 132 К РФ.  

Статья 133 К РФ в новой редакции содержит упоминание о публичных функ-

циях, которые могут выполняться органами местного самоуправления во взаимо-

действии с органами государственной власти. 

                                                      
2
 Таблица поправок, поступивших от членов рабочей группы. Подгруппа «Федеральные органы законода-

тельной и исполнительной власти» от 10 февр. 2020 г. С. 102, № п/п 99 // Частное собрание Е.Б. Султанова. 
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В случае положительного всероссийского голосования по ФКЗ14.03 в тексте 

К РФ получат свое закрепление все три принципа организации публичной вла-

сти, о которых говорится в ППРФ ФСРФ. 

Во-первых, в ч. 3 ст. 132 впервые закреплен принцип вхождения органов 

государственной власти и органов местного самоуправления в единую систему 

публичной власти. Означает ли это, что в систему публичной власти входят 

только эти органы, скорее всего – нет. Публичная власть, как проявление вла-

сти многонационального народа Российской Федерации, конечно, включает и 

прямые формы народовластия. Формулировка ст. 3 К РФ не оставляет в этом 

никаких сомнений. Представляется, что в единую систему публичной власти 

войдут формы выражения власти многонациональных народов субъектов Рос-

сийской Федерации и населения муниципальных образований. 

Конституционная формула о вхождении органов местного самоуправления 

и органов государственной власти в единую систему публичной власти дополнена 

очень важным указанием на функциональную составляющую этого вхождения. 

Органы местного самоуправления и органы государственной власти в рамках этой 

системы осуществляют взаимодействие для наиболее эффективного решения за-

дач в интересах населения, проживающего на соответствующей территории. 

В рамках единой системы органы государственной власти могут участвовать 

в формировании органов местного самоуправления, назначении на должность и 

освобождении от должности должностных лиц местного самоуправления в по-

рядке и случаях, установленных федеральным законом. 

Порядок участия органов государственной власти в формировании кадро-

вого состава органов местного самоуправления уже закреплен в федеральном 

законодательстве, но сейчас он получил свою конституционную легитимацию. 

В этой связи не представляются обоснованными опасения о чрезмерном огосу-

дарствлении местного самоуправления. 

На сдерживание чрезмерной государственной экспансии направлена и ре-

дакция ч. 2 ст. 132 К РФ. Теперь органы местного самоуправления могут наде-

ляться федеральным законом, законом субъекта Российской Федерации отдель-

ными государственными полномочиями только при условии передачи им необ-

ходимых для осуществления таких полномочий материальных и финансовых 

средств. 

Опасения о возможности чрезмерного огосударствления высказываются 

относительно редакции ч. 3 ст. 131 К РФ, которая закрепляет, что особенности 

осуществления публичной власти на территориях городов федерального значе-

ния, административных центров (столиц) субъектов Российской Федерации и на 

других территориях могут устанавливаться федеральным законом. 

На наш взгляд, и эти опасения не подтверждаются серьезными научными 

доводами. Проблема в том, что в крупных городах решение вопросов обеспече-

ния жизнедеятельности населения этих агломераций – задача явно не муници-

пального масштаба. Только согласованное и под взаимную ответственность вза-

имодействие органов государственной власти и органов местного самоуправле-

ния способно решить все местные вопросы обеспечения жизнедеятельности этих 

крупных городов. Безусловно, законодатель должен иметь конституционную воз-

можность учесть особенности организации публичной власти в этих городах. 
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Вторым принципом организации публичной власти в ППРФ ФСРФ можно 

считать создание организационных условий для участия субъектов Российской 

Федерации в принятии общефедеральных решений. 

Конституционное оформление этого принципа связано с введением нового 

п. «е5» ст. 83 К РФ. Этим пунктом на конституционный уровень поднимается 

полномочие Президента Российской Федерации формировать Государствен-

ный совет Российской Федерации. Из совещательного органа Государственный 

совет Российской Федерации превращается в орган, который обеспечивает со-

гласованное функционирование и взаимодействие органов публичной власти. 

На Государственный совет Российской Федерации возлагается функция опре-

деления основных направлений внутренней и внешней политики Российской 

Федерации и приоритетных направлений социально-экономического развития 

государства. 

В связи с тем что ст. 80 К РФ закрепляет аналогичные функции за Прези-

дентом Российской Федерации, возникли многочисленные вопросы о правовом 

статусе Государственного совета Российской Федерации. Пункт «е5» ст. 83 Кон-

ституции Российской Федерации, в том числе, наверное, и поэтому содержит 

отсылку, что статус Государственного совета Российской Федерации определя-

ется федеральным законом. 

На наш взгляд, главное предназначение Государственного совета Россий-

ской Федерации состоит в согласованном взаимодействии федерального и субъ-

ектового уровней системы единой публичной власти. 

Третий принцип организации публичной власти – это взаимодействие феде-

ральных органов государственной власти. Этот принцип получил свое наиболее 

развернутое закрепление в поправках к Конституции Российской Федерации. Не 

имея возможности проанализировать все нововведения, укажем лишь, что они 

затронули все федеральные органы государственной власти. В частности, новые 

взаимные права и обязанности закреплены в отношениях Президента Российской 

Федерации с Правительством Российской Федерации и другими федеральными 

органами исполнительной власти. Нововведения коснулись перераспределения 

полномочий в отношениях между Президентом Российской Федерации и парла-

ментом Российской Федерации. С уровня федерального законодательства на 

конституционный уровень переведены многие отношения между Президентом 

Российской Федерации, палатами Федерального Собрания Российской Федера-

ции, органами судебной власти и органами прокуратуры. 

Отметим, что поправки к К РФ затронули все важные аспекты отношений, 

такие как формирование федеральных органов, порядок решения кадрового со-

става федеральных органов, подотчетность и ответственность федеральных ор-

ганов государственной власти.  

Закрепление в К РФ новых ценностных ориентиров и социальных требова-

ний является основой для формирования новых конституционных отношений 

по согласованному функционированию федеральных органов государственной 

власти. 
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Abstract 

A fundamentally new concept of public authority, which was introduced by the Law on Amend-

ment to the Constitution of the Russian Federation, was analyzed. This study was performed as part of 

the organization and activity of the working group (with my personal involvement) established to draft 

proposals for amending the Constitution of the Russian Federation. 

The proposed changes, as well as all possible results associated with the adoption of the amend-

ments, were considered. It should be mentioned that the amendments to the Constitution of the Russian 

Federation affect almost all spheres of the Russian society and, clearly, are aimed at improving the regu-

lation of the key aspects of public relations, such as the establishment and staff planning for federal 

authorities, accountability and responsibility of federal authorities. 

It was concluded that the legal recognition of new values and social requirements in the basic law 

of the Russian Federation should be perceived as a logical evolutionary step in the development of both 

legislation and the entire legal reality. 
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