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Дается характеристика теоретических подходов и практики законодательного регули- 
рования единой системы публичной власти, разворачивающейся после принятия по- 
правок в текст Конституции РФ в 2020 г. По мнению авторов, в текущем законодатель- 
стве присутствуют как проблемы отражения целевого характера формирования еди- 
ной системы публичной власти, вызванные, в том числе, спецификой конституционно- 
правового статуса местного самоуправления, так и сложности, связанные с законода- 
тельным отражением конструкции публичной власти и ее элементов. Авторы пола- 
гают необходимым для законодателя более внимательно осуществлять связанное 
правовое регулирование, обеспечивая непротиворечивость положений новых норма- 
тивных актов, принимаемых в развитие положений Основного закона государства. 
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The subject of this study is the legal regulation of the unified system of public authority in 
the Russian Federation. Its purpose is to determine the theoretical approaches and practice 
of legislative regulation of a unified system of public authority, which is unfolding after the 
adoption of amendments to the text of the Constitution of the Russian Federation in 2020. 
The main hypothesis, which authors propose is that there is a contradiction between the 
norms of the acts, governing organization and activities of public authorities, and those 
norms in their relationship with the constitutional norms governing the relevant relations. In 
the course of the work, the authors used both general research methods, including methods 
of analysis and synthesis, as well as field-specific ones, including the formal legal method. 
The authors believe that the difficulties in reflecting public authority in normative regula- 
tion lie primarily in the fact that neither in Soviet legal research, nor in the current Russian 
legal thought, issues of public authority have been considered meaningfully and in detail. 
Its content and structure do not have a clear, complete doctrinal understanding. Foreign 
experience, however, shows that such a clear understanding at the theoretical level is ab- 
sent in foreign jurisdictions either. 
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The authors maintain that the current Russian legislation pertains, firstly, the problems of 
reflecting the targeted nature of the formation of a unified system of public authority, 
caused, among other things, by the specifics of the constitutional and legal status of local 
government. On the one hand, world practice shows that although local government is a 
form of decentralization of public power in the state, it cannot be taken out of the brackets 
of public power as such. At the same time, in Russia, the basic constitutional characteristics 
of a unified system of public authority as an association of state and municipal authorities 
are supplemented by the intended purpose of this system, which is clearly defined in con- 
stitutional text. Going beyond this intended purpose and its unreasonable expansion in the 
current legislation raises the question of the constitutionality of the related regulation. 
Secondly, adopting new legislative acts and amending existing ones also raises difficulties 
associated with the legislative reflection of the very structure of public authority and its 
elements. It should be considered unreasonable to expand the list of public authorities out- 
side the framework defined by the Constitution, as well as to introduce the category of a 
"single system of public authority of the subject of the Russian Federation". 
In light of the respective analysis, the hypothesis put forward in the article is confirmed. The 
authors, accordingly, consider it necessary for the legislator to implement the related legal 
regulation more carefully, ensuring the consistency of the provisions of new legislative acts 
– both in relation between the norms of the adopted acts, as well as in relation to the norms 
of the Constitution of the Russian Federation. 

 
 

1. Теоретические подходы к определению 
публичной власти и ее структурных элементов 

С принятием поправок в Конституцию РФ в 
2020 г. в ее текст был внесен целый ряд новых тер- 
минов и понятий, которые ранее хотя и были из- 
вестны науке и правоприменительной практике, но 
тем не менее не находили своего выражения в нор- 
мативных актах различного уровня, в том числе в Ос- 
новном законе нашего государства. К одному из та- 
ких понятий, которые в настоящее время как лавина 
накрыли изменяющийся вследствие конституцион- 
ной динамики массив нормативных актов федераль- 
ного и регионального уровня, относится «единая си- 
стема публичной власти». 

Своеобразную «пикантность» появлению в фе- 
деральных нормативных актах правовой категории 
«единая система публичной власти» придает тот 
факт, что разработчики проектов соответствующих 
актов в один голос утверждают, что названная кате- 
гория является уже сложившейся и они лишь коррек- 
тируют систему публичной власти, уточняя меха- 
низм сдержек и противовесов, обеспечивают про- 
зрачность принятия тех или иных решений, реализа- 
цию прав и законных интересов граждан1. Вместе с 
тем представляется, что подобные утверждения не 
основаны в полной мере на объективных фактах. 

 
 
 

1 Павел Крашенинников: Законопроект о публичной вла- 
сти необходим для защиты прав граждан // Единая Россия: 
офиц. сайт. 9 дек. 2021. URL: https://er.ru/activity/news/ 
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Ни в советской правовой науке, ни в нынешний 
период ее исторического развития вопросы публич- 
ной власти подробно и содержательно не рассмат- 
ривались. Ее содержание и структура не имели и не 
имеют четкого, завершенного доктринального пони- 
мания. В качестве примера можно привести не- 
сколько высказываний ученых-правоведов. Профес- 
сор Л.А. Григорян в своих публикациях указывал, что 
термин  «публичная  власть»  означает  всего  лишь 
«общественную власть», которая существует во вся- 
ком обществе [1, c. 16–21]. Профессор А.И. Ким, в 
свою очередь, утверждал: «общественная и публич- 
ная власть не тождественны; тождественны же пуб- 
личная и государственная власти, порожденные по- 
литическими отношениями» [2, с. 65]. Ю.Ю. Сорокин 
рассматривает публичную власть как вид социаль- 
ной власти, возникающий в территориально органи- 
зованном сообществе с целью удовлетворения арти- 
кулированных общественных интересов сообразно 
доминирующей ценностной системе. Основное 
предназначение публичной власти – выполнение 
функции «общих дел» – этим она отличается от вла- 
сти личной и корпоративной [3]. Профессор С.А. Ава- 
кьян рассматривает публичную власть как широкое 
явление, основа которого – осуществление власти, 
вся полнота которой принадлежит народу, в трех 

 
 
 

pavel-krasheninnikov-zakonoproekt-o-publichnoj-vlasti- 
neobhodim-dlya-zashity-prav-grazhdan   (дата   обращения: 
14.03.2022). 
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формах: государственная власть, общественная 
власть и власть местного самоуправления [4]. Исходя 
только из озвученных примеров можно с большой 
уверенностью констатировать тот факт, что в отече- 
ственной правовой науке не было и, как представля- 
ется, до настоящего времени нет единого подхода к 
пониманию категории «публичная власть» и произ- 
водных от нее правовых категорий. 

Проблема определения публичной власти при- 
сутствует и в зарубежной доктрине. Основная слож- 
ность заключается в обоснованности приравнивания 
понятий «государство» и «правительство». Являются 
ли носителями публичной власти лишь государ- 
ственные структуры? Большинство экспертов схо- 
дится во мнении, что к понятию публичной власти 
необходимо относить власть общественную, власть 
территориальных общественных коллективов и 
даже власть частных субъектов в той мере, в какой 
они могут оказывать влияние на правовой статус 
личности [5]. 

Как отмечает профессор Нью-Йоркского уни- 
верситета Д. Левинсон, к публичной власти следует 
относить не только власть, принадлежащую структу- 
рам государства, необходимую для реализации его 
функций, но также власть общества, необходимую и 
должную для контроля и сдерживания государ- 
ственной власти [6, р. 46; 7]. 

Таким образом, отнесение к системе публич- 
ной власти одних лишь органов власти – государ- 
ственных либо муниципальных – доктринально не- 
очевидно. Авторы законопроектов о публичной вла- 

 
 
 

2 См. постановления Конституционного Суда РФ от 24 де- 
кабря 2012 г. № 32-П «По делу о проверке конституцион- 
ности отдельных положений федеральных законов “Об 
общих принципах организации законодательных (пред- 
ставительных) и исполнительных органов государствен- 
ной власти субъектов Российской Федерации” и “Об ос- 
новных гарантиях избирательных прав и права на участие 
в референдуме граждан Российской Федерации” в связи с 
запросом группы депутатов Государственной Думы», от 
18 мая 2011 г. № 9-П «По делу о проверке конституцион- 
ности положений пункта 1 части 4 и части 5 статьи 35 Фе- 
дерального закона “Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации” в 
связи с жалобой гражданина Н.М. Савостьянова», от 2 ап- 
реля 2002 г. № 7-П «По делу о проверке конституционно- 
сти отдельных положений Закона Красноярского края “О 
порядке отзыва депутата представительного органа мест- 
ного самоуправления” и Закона Корякского автономного 
округа “О порядке отзыва депутата представительного ор- 
гана местного самоуправления, выборного должностного 

сти в обоснование своих доводов приводят отдель- 
ные решения Конституционного Суда РФ, в которых 
присутствует указание на категорию «публичная 
власть». Конституционным Судом РФ  в  течение 
30 лет было действительно сформулировано боль- 
шое количество правовых позиций, определяющих 
конституционно-правовое толкование основ органи- 
зации и деятельности органов публичной власти в 
России, в том числе и такие принципы, как отнесение 
к публичной власти государственных или муници- 
пальных органов2 или постулат о том, что органы 
публичной власти свободны в своих действиях лишь 
в пределах своих полномочий, установленных феде- 
ральным и иным законодательством [8]. 

В рамках оценки нормативного закрепления в 
российском законодательстве единой системы пуб- 
личной власти особую значимость представляет 
текст Заключения Конституционного Суда  РФ  от 
16 марта 2020 г. № 1-З3, в котором суд дал конститу- 
ционно-правовую оценку рассматриваемой катего- 
рии. Конституционный Суд  РФ особо подчеркнул, 
что принцип единой системы публичной власти не 
нашел своего буквального закрепления в гл. 1 Кон- 
ституции РФ, но может быть выявлен из целого ряда 
взаимосвязанных положений Основного закона, из 
которых очевидно, что категория «единая система 
публичной власти» производна от основополагаю- 
щих понятий «государственность» и «государство», 
означающих политический союз (объединение) 
многонационального российского народа, власть ко- 
торого распространяется на всю территорию страны 

 
 
 

лица местного самоуправления в Корякском автономном 
округе” в  связи с жалобами заявителей  А.Г.  Злобина  и 
Ю.А. Хнаева», от 29 марта 2011 г. № 2-П «По делу о про- 
верке конституционности положения пункта 4 части 1 ста- 
тьи 16 Федерального закона “Об общих принципах органи- 
зации местного самоуправления в Российской Федера- 
ции” в связи с жалобой муниципального образования – го- 
родского округа “Город Чита”» и др. 
3   Заключение  Конституционного  Суда  РФ  от  16  марта 
2020 г. № 1-З «О соответствии положениям глав 1, 2 и 9 
Конституции Российской Федерации не вступивших в силу 
положений Закона Российской Федерации о поправке к 
Конституции Российской Федерации “О совершенствова- 
нии  регулирования  отдельных  вопросов  организации  и 
функционирования публичной власти”, а также о соответ- 
ствии Конституции Российской Федерации порядка вступ- 
ления в силу статьи 1 данного Закона в связи с запросом 
Президента    Российской    Федерации».    URL:    https:// 
legalacts.ru/sud/zakliuchenie-konstitutsionnogo-suda-rf-ot- 
16032020-n-1-z/ (дата обращения: 14.03.2022). 
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и функционирует как единое системное целое в кон- 
кретных организационных формах, определенных 
Конституцией РФ (ст. 5, 10, 11 и 12). Под единством 
системы публичной власти Конституционный Суд РФ 
понимает, прежде всего, функциональное единство, 
выражающееся в согласованных действиях различ- 
ных уровней публичной власти как единого целого 
во благо граждан. Поскольку указанное  функцио- 
нальное единство публичной власти во благо граж- 
дан возможно только через нормативное закрепле- 
ние организационных, функциональных и иных ос- 
нов публичной власти, то представляется крайне 
важным, чтобы при формировании названных основ 
соблюдалась однозначность, ясность и непротиво- 
речивость правового регулирования, поскольку 
иное, как неоднократно отмечал в своих решениях 
Конституционный Суд РФ4, открывает для правопри- 
менителя возможности неограниченного усмотре- 
ния, ослабляющего гарантии конституционных прав 
и свобод и приводящего к нарушению принципов 
равенства и верховенства закона. 

2. Проблемы отражения целевого характера 
формирования единой системы публичной власти 
в текущем законодательстве 

Раскрывая вопрос о современных тенденциях в 
конституционно-правовом регулировании отноше- 
ний в сфере публичной власти и управления, нельзя 
не отметить, что конструирование системы единой 
публичной власти  было во многом детерминиро- 
вано необходимостью решить проблему политико- 
правового разрыва двух самостоятельных конститу- 
ционных институтов – «государственной власти» и 
«местного самоуправления», – сложившегося после 
принятия Конституции РФ в 1993 г. 

Известно, что когда в 1990-е гг. в России внед- 
рялось местное самоуправление в его современном 
виде, широко применялся и опыт зарубежных госу- 
дарств, прежде всего европейских. Но есть ли в этом 
опыте некий политико-правовой эталон, обеспечи- 
вающий характеристики местного самоуправления 
как полностью автономной формы народовластия? 

 

 
4 См. постановления Конституционного Суда РФ от 20 де- 
кабря 2011 г. № 29-П «По делу о проверке конституцион- 
ности положения подпункта 3 пункта 2 статьи 106 Воздуш- 
ного кодекса Российской Федерации в связи с жалобами 
закрытого акционерного общества “Авиационная компа- 
ния ‘Полет’” и открытых акционерных обществ “Авиаком- 
пания ‘Сибирь’” и “Авиакомпания ‘ЮТэйр’”», от 2 июня 
2015 г. № 12-П «По делу о проверке конституционности ча- 
сти 2 статьи 99, части 2 статьи 100 Лесного кодекса Россий- 
ской Федерации и положений постановления Правитель- 
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В российской научной доктрине принято выде- 
лять несколько моделей местного самоуправления, 
в том числе по критерию автономии муниципальных 
институтов [9; 10, с. 36–51]. Подробное освещение 
при этом получают англосаксонская и континенталь- 
ная модели. Некоторые специалисты в принципе вы- 
деляют их как базовые: в англосаксонских государ- 
ствах (Великобритания, США) местное самоуправле- 
ние считается автономным, а в рамках континен- 
тальной модели определяется как «наблюдаемое», 
местные органы считаются «инструментом» реали- 
зации центральными органами власти своей поли- 
тики на местах (Франция, Бельгия) [11, с. 38]. 

Континентальной модели, охватывающей мно- 
гие европейские государства, действительно не при- 
суща институциональная автономия органов мест- 
ного самоуправления. Несмотря на то, что муници- 
пальные органы, как правило, являются выборными, 
а жизнедеятельность муниципальных институтов 
поддерживается в том числе и посредством между- 
народно-правовых гарантий (Европейская хартия 
местного самоуправления),  сильное государствен- 
ное влияние реализуется через механизмы контроля 
за законностью муниципальных актов, согласование 
кандидатур местных чиновников, присутствие госу- 
дарственного представителя на муниципальном 
уровне [12; 13]. 

В рамках англосаксонской модели презюмиру- 
ется отказ от административной опеки, свободные 
условия функционирования муниципальных орга- 
нов. Однако глубокий анализ «корпоративной мо- 
дели» местного самоуправления, отражающей спе- 
цифику опыта англосаксонских государств в сфере 
местного самоуправления, заставляет ставить под 
вопрос как  вышеуказанные характеристики, так и 
наличие гарантированных форм народовластия, ши- 
рокое участие граждан в решении местных вопросов 
[14; 15]. 

По мнению канадского специалиста А. Санктона 
[16, р. 7], органы местного самоуправления не счита- 
ются частью государства прежде всего потому, что 

 

 
ства Российской Федерации “Об исчислении размера 
вреда, причиненного лесам вследствие нарушения  лес- 
ного законодательства” в связи с жалобой общества с 
ограниченной   ответственностью   “Заполярнефть”»,   от 
19 июля 2017 г. № 22-П «По делу о проверке конституци- 
онности положений части 1 и пункта 2 части 2 статьи 20 Фе- 
дерального закона “О миграционном учете иностранных 
граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации” 
в связи с жалобами граждан США Н.Д. Вордена и П.Д. Ол- 
дхэма» и др. 
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само понятие «государство» в праве англосаксонских 
государств не проработано. Органы местного само- 
управления, имея иную, корпоративную природу, 
нежели органы государственной власти, отделены от 
государства, олицетворяемого Короной (Великобри- 
тания), и не действуют также по конституционной 
формуле «от имени народа» (США). Таким образом, 
автономия муниципалитетов определяется отличи- 
ями юридической природы и источника муниципаль- 
ной и государственной власти, но «не связана ника- 
ким образом с автономией общин или интересами 
населения какой-либо местности» [17, с. 47]. 

В отличие от России, органы местного само- 
управления Великобритании, Канады, США полу- 
чают мандат на осуществление своей деятельности 
от региональных органов власти, по факту являясь их 
агентами на местах. Государственные органы, ис- 
ходя из этого, могут не только надзирать за законно- 
стью, но и контролировать целесообразность дея- 
тельности муниципалитетов, применяя в отношении 
них существенные меры ответственности. 

Мировая практика, таким образом, свидетель- 
ствует о том, что хотя местное самоуправление, в из- 
вестной терминологии Ж. Веделя, является скорее 
формой децентрализации публичной власти в госу- 
дарстве, нежели присущей государственному управ- 
лению на местах деконцентрации [18, с. 392–393], 
оно не может быть вынесено за скобки публичной 
власти как таковой, и в этом контексте должно рас- 
сматриваться как находящееся если не в иерархии, 
то в связанном взаимодействии с механизмом вла- 
сти государственной [19; 20; 21, с. 425]. 

Следует, соответственно, признать справедли- 
вым общее определение местного самоуправления, 
данное профессором Принстонского университета 
Д. Локардом: «Местное самоуправление есть пуб- 
личный институт, часть регионального либо общена- 
ционального института власти, наделенный правом 
решать либо организовывать решение широкого 
спектра вопросов в пределах относительно неболь- 
шой территории… Местное самоуправление лежит в 
основе пирамиды, которую венчает национальное 
правительство, а средние слои представляют регио- 
нальные органы власти» [22, р. 451]. 

Следует сказать, что смысловое содержание 
данного определения не указывает на предетерми- 
нированность жесткого соподчинения элементов ме- 

 
 

5 URL: https://legalacts.ru/doc/postanovlenie- 
konstitutsionnogo-suda-rf-ot-01122015-n/ (дата обращения: 
16.03.2022). 

ханизма публичной власти, ведь и в условиях ее пи- 
рамидального устройства возможна известная сте- 
пень самостоятельности звеньев – как в реализации 
собственной компетенции, так и в вопросах их само- 
организации. Механизм самоуправления сам по себе 
предполагает самоорганизацию местных жителей и 
известную долю самостоятельности в решении мест- 
ных задач непосредственно либо через избираемые 
органы. Между тем данное определение подчерки- 
вает единство местного самоуправления и других 
элементов публично-властного механизма и невоз- 
можность их противопоставления [23; 24]. 

Еще в 2015 г. судья Конституционного Суда РФ 
Н.С. Бондарь отмечал, что, хотя «как одна из основ 
конституционного строя местное самоуправление 
должно сохранять статусную самостоятельность… но 
по своим конституционно-правовым характеристи- 
кам его публично-властная природа не может суще- 
ствовать и функционировать изолированно от госу- 
дарственной власти». И далее: «на этой конституци- 
онной основе становится возможным понимание 
местного самоуправления как публичной власти осо- 
бого рода, получающей реализацию на основе соче- 
тания государственных и “негосударственных” (об- 
щественных) начал, что вытекает из правовой пози- 
ции Конституционного Суда Российской Федерации, 
выраженной еще  в  Определении  от  2  ноября 
2000 года № 236-О»5 [25]. 

Схожих позиций придерживается и председа- 
тель Конституционного Суда РФ В.Д. Зорькин, кото- 
рый еще до принятия  конституционных поправок 
2020 г. отмечал, что органы местного самоуправле- 
ния по своей природе являются лишь нижним, ло- 
кальным звеном публичной власти в Российской Фе- 
дерации и нельзя искусственно противопоставлять 
органы государственные и муниципальные6. 

Весьма интересна в рассматриваемом контек- 
сте и позиция судьи Конституционного суда РФ 
А.Н. Кокотова, выраженная в его особом мнении к 
постановлению Конституционного Суда РФ от 1 де- 
кабря 2015 г. № 30-П «По делу о проверке конститу- 
ционности частей 4, 5 и 5.1 статьи 35, частей 2 и 3.1 
статьи 36 Федерального закона “Об общих принци- 
пах организации местного самоуправления в Рос- 
сийской Федерации” и части 1.1 статьи 3 Закона Ир- 
кутской области “Об отдельных вопросах формиро- 
вания органов местного самоуправления муници- 

 
 

6 Зорькин В.Д. Буква и дух Конституции // Российская га- 
зета. 2018. 10 авг. 
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пальных образований Иркутской области” в связи с 
запросом группы депутатов Государственной Ду- 
мы».  Обосновывая  свою   позицию,   профессор 
А.Н. Кокотов отмечает, что «местное самоуправле- 
ние в его конституционном закреплении – это свое- 
образный “третий” уровень российского федера- 
лизма. Если субъекты Российской Федерации есть 
форма децентрализации государства в целом, то му- 
ниципальные образования в субъектах Российской 
Федерации – это децентрализация в децентрализа- 
ции. Такая конституционная конструкция разворачи- 
вает вертикаль публичной власти в равнобедренный 
треугольник, в котором федеральный центр (вер- 
шина треугольника) в равной мере может (должен) 
опираться как на субъекты Российской Федерации, 
так и на муниципальные образования, в том числе 
используя муниципальный фактор в качестве сред- 
ства воздействия на субъекты Российской Федера- 
ции с целью удержания последних в русле единой 
государственной политики, а в конечном итоге – в 
рамках единого конституционного пространства 
страны»7. 

Формирование нормативных основ единой 
публичной власти, однако, не может не учитывать 
того обстоятельства, что, несмотря на очевидность 
вхождения органов местного самоуправления в со- 
став соответствующей системы как политического 
союза (объединения) многонационального россий- 
ского народа, институциональная автономия на- 
званных органов сохраняется благодаря продолжа- 
ющей свое действие ст. 12 Конституции РФ. Напом- 
ним, что согласно ее положениям органы местного 
самоуправления не входят в систему органов госу- 
дарственной власти, поименованных в ст. 10 и 11 
Конституции РФ. Нормы Конституции обладают пря- 
мым действием, а с  учетом  того,  что  положения 
ст. 12 относятся к основам конституционного строя, 
игнорировать их просто невозможно. 

Изменения в ч. 2 ст. 132 Конституции РФ в 
2020 г. включили органы местного самоуправления 
и органы государственной власти в единую систему 
публичной власти в целях осуществления взаимо- 
действия, направленного на наиболее эффектив- 
ное решение задач в интересах населения, прожи- 
вающего на соответствующей территории. Та- 
ким образом, базовые конституционные характери- 
стики единой системы публичной власти как объ- 
единения государственной и муниципальной вла- 

 
 

7 Собрание законодательства Российской Федерации. 
2015. № 50. Ст. 7226. 
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стей дополняются целевым предназначением ука- 
занной системы, четко определенным конституци- 
онным текстом. 

Однако, даже весьма «беглый» взгляд на уже 
сформированные законодательные основы публич- 
ной власти вызывает объективный вопрос о соблю- 
дении конституционных пределов наблюдаемой ин- 
теграции. 

Так, согласно ч. 1 ст. 2 Федерального закона от 
8 декабря 2020 г. № 394-ФЗ «О Государственном Со- 
вете Российской Федерации»8 под единой системой 
публичной власти понимаются федеральные органы 
государственной власти, органы государственной 
власти субъектов Российской Федерации, иные гос- 
ударственные органы, органы местного само- 
управления в их совокупности, осуществляющие в 
конституционно установленных пределах на основе 
принципов согласованного функционирования и 
устанавливаемого на основании Конституции РФ и в 
соответствии с законодательством организационно- 
правового, функционального и финансово-бюджет- 
ного взаимодействия, в том числе по вопросам пере- 
дачи полномочий между уровнями публичной вла- 
сти, свою деятельность в целях соблюдения и за- 
щиты прав и свобод человека и гражданина, созда- 
ния условий для социально-экономического разви- 
тия государства. 

Оставляя пока за скобками тот факт, что зако- 
нодатель поименовал органы государственной вла- 
сти в отличном от ст. 10, 11 Конституции РФ порядке 
и не учел позицию Конституционного Суда РФ, изло- 
женную в упомянутом ранее заключении, следует 
обратить внимание на то, что заявленная в законе 
цель единой системы публичной власти явным обра- 
зом не совпадает с конституционно установленной 
целью, закрепленной в ст. 132 Конституции РФ. 

Расширительное целеполагание («создание 
условий для социально-экономического развития 
государства») к нахождению органов местного са- 
моуправления в данной системе также противоре- 
чит правовой природе и цели функционирования 
муниципальных институтов, заявленной в ч. 1 ст. 130 
Конституции РФ («местное самоуправление в Рос- 
сийской Федерации обеспечивает самостоятельное 
решение населением вопросов местного значе- 
ния»), уводит эту цель в не изведанное, но явно 
находящееся вне действующего конституционного 
регулирования поле «девелопментализма», в кото- 

 
 

8 Собрание законодательства Российской Федерации. 
2020. № 50. Ст. 8039. 
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ром теперь должны  принимать участие и органы 
местного самоуправления. 

Девелопментализм как один из принципов, ле- 
жащих в основе деятельности институтов публичной 
власти, является относительно новым понятием, за- 
имствованным из экономической теории. С поли- 
тико-правовой точки зрения в основе идеи деве- 
лопментализма лежит понятие «государство разви- 
тия», идеологически опирающееся на способность 
вывести страну из бедности и добиться качествен- 
ного, трансформирующего жизнь граждан экономи- 
ческого роста [26, с. 57]. Идея внедрения такого 
принципа как целевого в отношении системы пуб- 
личной власти характерна для стран с институтами 
экономики и управления, находящимися в стадии 
становления или трансформации. Одним из приме- 
ров таких государств может считаться Южно-Афри- 
канская Республика (ЮАР), где принцип девелоп- 
ментализма нашел отражение и в определении дея- 
тельности муниципальных институтов как составной 
части механизма публичной власти и управления на 
конституционном уровне. Так, в частности, в ст. 152 
Конституции ЮАР закрепляется пять целей деятель- 
ности органов местного самоуправления, среди ко- 
торых отдельно обозначено «содействие социально- 
экономическому развитию». Таким образом, как от- 
мечает профессор Университета Фри Стейт (ЮАР) Д. 
Аткинсон, в общей системе публичного управления 
на муниципалитеты возложена роль агентов, обес- 
печивающих высокий уровень жизни граждан [27]. 

Указанная цель муниципальной власти углуб- 
ляется в положениях ст. 153 Конституции ЮАР. Со- 
гласно ей, муниципалитеты осуществляют функции 
по структурированию процессов управления, плани- 
рования и бюджетирования в формах, обеспечиваю- 
щих приоритет базовых потребностей населения, 
продвижение социально-экономического развития 
общества, участвуют в национальных и провинци- 
альных программах развития. 

Дискуссионным при этом является вопрос от- 
носительно возможности реализации идей государ- 
ства развития в условиях демократии. Так, в литера- 
туре зачастую подвергается сомнению возможность 
одновременной эффективной реализации на прак- 
тике идей девелопментализма и демократической 
власти. Указывается на то, что внедрение идей про- 

 
 

9    Собрание   законодательства   Российской   Федерации. 
2021. № 52. Ст. 8973. 

грессивного индустриального развития и активного 
вмешательства в рыночную экономику зачастую 
имеет следствием ущемление и ограничение основ- 
ных демократических свобод [26, с. 58]. 

Так или иначе, в России очевидно появление 
сходных норм в законодательстве, и указанный 
тренд продолжают положения Федерального закона 
от 21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ «Об общих принци- 
пах организации публичной власти в субъектах Рос- 
сийской Федерации»9, в ч. 2 ст. 2 которого указыва- 
ется, что целью взаимодействия органов, входящих 
в единую систему публичной власти в субъекте Рос- 
сийской Федерации, является создание условий для 
обеспечения устойчивого и комплексного соци- 
ально-экономического развития в пределах терри- 
тории субъекта Российской Федерации. Хотя здесь 
принцип девелопментализма и ограничивается тер- 
риторией соответствующего субъекта Российской 
Федерации, органы местного самоуправления про- 
должают включаться в единую систему публичной 
власти на его основе, вопреки конституционной 
цели ее формирования. 

Следует согласиться с мнением Н.С. Бондаря о 
том, что «включенность» местного самоуправления 
в институциональную структуру государственности 
предполагает последовательное обеспечение взаи- 
модействия органов местного самоуправления и ор- 
ганов государственной власти по реализации кон- 
ституционных функций российского государства [25, 
с. 70]. Однако нельзя не отметить, что такое взаимо- 
действие должно учитывать как специфику, так и це- 
левое предназначение элементов единой системы 
публичной власти. Как отмечалось Конституцион- 
ным Судом РФ в Постановлении от 11 ноября 2003 г. 
№ 16-П, понимание местного самоуправления как 
признаваемой и гарантируемой Конституцией РФ 
формы осуществления народом своей власти, обес- 
печивающей самостоятельное решение населением 
вопросов местного значения, обусловливает необхо- 
димость учета природы данной публичной власти 
как наиболее приближенной к населению и ориен- 
тированной в том числе на выполнение задач соци- 
ального государства, связанных, в частности, с непо- 
средственным обеспечением жизнедеятельности 
населения муниципальных образований10. Муници- 

 
 
 

10 Постановление Конституционного Суда РФ от 11 ноября 
2003 г. № 16-П «По делу о проверке конституционности по- 
ложений пункта 2 статьи 81 Закона Челябинской области 
“О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в Челя- 
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пальные органы, в этом ключе, участвуют в построе- 
нии и развитии государства, политика которого 
направлена на создание условий, обеспечивающих 
достойную жизнь и свободное развитие человека, 
однако эти задачи, а также материальная и инфра- 
структурная база их реализации, связаны с непо- 
средственным обеспечением жизнедеятельности 
населения муниципальных образований, а не устой- 
чивым и комплексным социально-экономическим 
развитием отдельного субъекта Российской Федера- 
ции или российского государства в целом как базо- 
вой целью их деятельности. Иное противоречило бы 
принципу разграничения предметов ведения и пол- 
номочий между уровнями публичной власти, ниве- 
лировало конституционную конструкцию распреде- 
ления компетенции, определяемую положениями 
ст. 5, 11 и 12 Основного закона. Именно с учетом 
этого функционального разделения и в целях его оп- 
тимизации органам местного самоуправления и 
предоставлена автономия по смыслу ст. 12 Конститу- 
ции РФ. По образному выражению профессора 
Н.С. Тимофеева, «местное самоуправление не сво- 
бодно от государства, а свободно внутри государ- 
ства» [28, с. 136]. 

Помимо отсутствия предпосылок к смысловому 
расширению целевого назначения муниципальных 
институтов в духе девелопментализма в тексте Кон- 
ституции РФ, необходимо напомнить, что Россия яв- 
ляется членом Европейской хартии местного само- 
управления и руководствуется, в том числе, ее поло- 
жениями при определении вектора развития муни- 
ципальных институтов. Между тем целевое предна- 
значение местного самоуправления четко опреде- 
лено в хартии «как реальная способность органов 
местного самоуправления регламентировать часть 
публичных дел в интересах местного населения» 
(ч. 1 ст. 3), а не содействие социальному и экономи- 
ческому развитию государства в целом. 

Возвращаясь к заключению Конституционного 
Суда РФ от 16 марта 2020 г. № 1-З, в котором упоми- 
нается «устойчивое и комплексное социально-эко- 
номическое развитие в пределах всей территории 
субъекта Российской Федерации» как достаточное 
основание для участия органов государственной 
власти в законодательном регулировании порядка 

 
 

бинской области” в связи с запросом Челябинского област- 
ного суда» // Собрание законодательства Российской Фе- 
дерации. 2003. № 46. Ст. 4509. 
11 Постановление Конституционного Суда Российской Фе- 
дерации от 18 июля 2018 г. № 33-П «По делу о проверке 
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формирования органов местного самоуправления, 
необходимо отметить, что его текст также не дает ос- 
нований к расширительному толкованию целей фор- 
мирования единой системы публичной власти. Во- 
первых, указанное основание текстуально четко при- 
вязано к задачам органов государственной власти, а 
не органов местного самоуправления: «…необходи- 
мость взаимодействия с органами местного само- 
управления органов государственной власти субъ- 
екта Российской Федерации, призванных создавать 
условия для обеспечения устойчивого и комплекс- 
ного социально-экономического развития в преде- 
лах всей территории данного субъекта». 

Во-вторых, применительно к взаимодействию 
уровней публичной власти отмечается, что оно осу- 
ществляется между органами местного самоуправ- 
ления и органами государственной власти для 
наиболее эффективного решения общих задач, 
непосредственно связанных с вопросами местного 
значения, в интересах населения муниципальных 
образований, равно как и участию органов местного 
самоуправления в выполнении тех или иных имею- 
щих государственное значение публичных функций 
и задач на соответствующей территории11). 

Таким образом, под единством системы пуб- 
личной власти понимается прежде всего функцио- 
нальное единство, что не исключает организацион- 
ного взаимодействия органов государственной вла- 
сти и органов местного самоуправления при реше- 
нии задач на соответствующей территории. Это не 
отрицает самостоятельности местного самоуправле- 
ния в пределах его полномочий и не свидетель- 
ствует о вхождении органов местного самоуправле- 
ния в систему органов государственной власти (ст. 12 
Конституции РФ). Указанные разъяснения суда не 
позволяют расширительно толковать целевое назна- 
чение нахождения органов местного самоуправле- 
ния в единой системе публичной власти. 

Это особенно важно в контексте того, что уже 
длительное время федеральный законодатель ря- 
дом своих последовательных законодательных ре- 
шений целенаправленно фактически лишает населе- 
ние права на осуществление местного самоуправле- 
ния, лишь формально сохраняя опосредованные ры- 
чаги воздействия на принятие решений органами 

 
 

конституционности пункта 3 статьи 242 Бюджетного ко- 
декса Российской Федерации в связи с жалобой муници- 
пального образования – городского округа “Город Чита”». 
// Собрание законодательства Российской Федерации. 
2018. № 31. Ст. 5063. 
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государственной и муниципальной власти в сфере 
местного самоуправления [29]. 

Включение местного самоуправления в еди- 
ную систему публичной власти, таким образом, 
предполагает взаимодействие и соучастие органов 
местного самоуправления и органов государствен- 
ной власти в ситуациях, когда непосредственное 
обеспечение жизнедеятельности населения не мо- 
жет быть обеспечено исключительно одним уров- 
нем власти – государственной либо муниципальной, 
когда их совместная работа и объединение инфра- 
структурных, материальных и кадровых ресурсов 
позволит достичь оптимальных результатов по кон- 
кретному направлению жизнеобеспечения. Акту- 
ально оно и в случаях, когда сложность и комплекс- 
ность публичных вопросов не позволяет обеспечить 
полного разграничения полномочий по их решению. 
Формирование единой системы публичной власти 
при этом требует более глубокой проработки меха- 
низмов конституционно заявляемого «взаимодей- 
ствия». Очевидно, что оно не может ограничиваться 
институтом передачи государственных полномочий 
на местный уровень, необходимы инструменты сов- 
местного решения отдельных публичных задач. 
Пока же серьезной законодательной работы в этом 
направлении не проводилось, а положения уже при- 
нятых либо планируемых к принятию нормативных 
актов оставляют больше вопросов, чем ответов. 

Поскольку с учетом институциональной авто- 
номии муниципальных институтов и ранее рассмот- 
ренной конституционной формулы возможность от- 
несения органов местного самоуправления к единой 
системе публичной власти представляется лимити- 
рованной, следует отметить необходимость разде- 
ления понятий «публичная власть» и «единая си- 
стема публичной власти», поскольку отсутствие еди- 
ных подходов к пониманию названных основопола- 
гающих категорий оказывает самое непосредствен- 
ное влияние на оценку текста нормативных актов, 
появляющихся в рамках реализации обновленных 
положений Конституции РФ, посвященных вопросам 
организации и функционирования всей системы вла- 
сти в Российской Федерации [30]. О различиях 
между этими конституционными концептами свиде- 
тельствует и тот факт, что согласно Конституции РФ 
«организация публичной власти» относится к пред- 
мету ведения Российской Федерации (п. «г» ст. 71), в 
то время как установление общих принципов орга- 
низации местного самоуправления отнесено к сов- 
местному ведению Российской Федерации и ее 
субъектов (п. «н» ст. 72). Органы местного самоуправ- 

ления, с учетом положений ст. 12 Конституции РФ, та- 
ким образом a priori не встроены в публичную власть, 
но относимы к единой системе публичной власти в 
контексте целевого критерия, указанного в ст. 132. 

3. Проблемы законодательного отражения 
конструкции публичной власти 

Помимо проблем, связанных с отнесением ор- 
ганов местного самоуправления к единой системе 
публичной власти в текущем законодательстве, вы- 
зывает немало вопросов и отражение в нем самого 
института публичной власти. Выше отмечалось, что 
как бы не хотелось инициаторам новых законопро- 
ектов показать некий правовой континуитет положе- 
ний о публичной власти с предшествующим консти- 
туционно-правовым регулированием, концепт пуб- 
личной власти остается для правового поля совер- 
шенно новым, что приводит к изрядной путанице 
при его нормативном выражении. 

Нельзя, например, не отметить и тот факт, что в 
ч. 2 ст. 2 Федерального закона № 394-ФЗ «О Государ- 
ственном Совете Российской Федерации» среди 
субъектов, уполномоченных на координацию дея- 
тельности органов, входящих в единую систему пуб- 
личной власти, помимо Президента РФ, Правитель- 
ства РФ, Государственного Совета, указываются и 
другие органы публичной власти. Однако, в условиях 
того, что власть от имени народа на территории Рос- 
сийской Федерации в соответствии с Конституцией 
РФ осуществляется только в формах, установленных 
основным законом и реализующих его положениях 
актах, представляется несколько странным упомина- 
ние об иных органах публичной власти, поскольку та- 
ковые формально на настоящее время есть только в 
федеральной территории «Сириус». Обеспечивают 
ли они самостоятельную деятельность по координа- 
ции функционирования единой системы публичной 
власти? Если же речь идет о любых других органах, 
относимых к органам публичной власти, то что это за 
органы и какую координирующую функцию они вы- 
полняют? 

Еще больше вопросов возникает при анализе 
отдельных  положений  Федерального  закона   от 
21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ «Об общих принципах 
организации публичной власти в субъектах Россий- 
ской Федерации». Во-первых, Конституция РФ и дан- 
ное Конституционным Судом РФ толкование внесен- 
ных в текст Основного закона текстуальных измене- 
ний не предполагают наличие единой системы пуб- 
личной власти в субъекте Российской Федерации, 
поскольку, как было отмечено ранее, сама категория 
«единая система публичной власти» производна от 
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основополагающих понятий «государственность» и 
«государство», означающих политический союз 
(объединение) многонационального российского 
народа, власть которого распространяется на всю 
территорию страны и функционирует как единое си- 
стемное целое в конкретных организационных фор- 
мах, определенных Конституцией РФ. Обоснование 
федеральным законодателем в ч. 3 ст. 1 Федераль- 
ного закона от 21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ единой 
системы публичной власти в субъектах Российской 
Федерации наличием полномочий у федеральных 
органов государственной власти и иных федераль- 
ных государственных органов, их территориальных 
подразделений во взаимодействии с органами госу- 
дарственной власти субъекта Российской Федера- 
ции, иными государственными органами субъекта 
Российской Федерации, органами местного само- 
управления также не выдерживает никакой критики, 
поскольку наличие и распространение полномочий 
федеральных органов тесно связано с федеративным 
устройством нашего государства и его исключитель- 
ным суверенитетом над всей территорией. Включать 
федеральные органы государственной власти раз- 
дельно в каждую из 85 «систем публичной власти» 
субъектов Российской Федерации представляется не- 
логичным – они a priori находятся в единой системе 
публичной власти, охватывающей всю территорию 
страны. Скорее органы власти субъектов Российской 
Федерации в их совокупности должны быть вклю- 
чены в упомянутую общегосударственную единую 
систему публичной власти. Нельзя, однако, забывать 
о формулировке ч. 2 ст. 132 Конституции РФ, не 
предусматривающей вхождение в указанную си- 
стему иных государственных органов. В рассматрива- 
емом же законе тенденция на расширение круга 
субъектов системы публичной власти продолжена. 

Безотносительно вопроса о цели отнесения 
местного самоуправления к единой системе публич- 
ной власти, который уже был рассмотрен выше, вы- 
зывают сомнение и положения ч. 2 ст. 2 Федераль- 
ного закона от 21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ, которые 
в сопоставлении с положениями Федерального за- 
кона от 8 декабря 2020 г. № 394-ФЗ «О Государствен- 
ном Совете Российской Федерации» сужают цель 
формирования единой системы публичной власти 
(«создание условий для обеспечения устойчивого и 

комплексного социально-экономического развития 
в пределах территории субъекта Российской Феде- 
рации»). Здесь напрашивается вопрос не только о 
правовом единстве российского законодательства, 
но и о месте и роли единой системы публичной вла- 
сти в субъекте Российской Федерации по отношению 
к единой системе публичной власти в Российской 
Федерации. 

4. Выводы 
Подводя итоги, следует отметить следующее. 

Статья 15 Конституции РФ провозглашает фундамен- 
тальные основы построения правового государства, 
коим себя провозгласила Россия в ч. 1 ст. 1 Конститу- 
ции РФ. Среди указанных основ особое внимание об- 
ращает  на   себя   верховенство   Конституции   РФ, 
а также обязанность всех субъектов права соблюдать 
Конституцию и законы, действующие на территории 
государства. Оказывая в 2020 г. доверие Президенту 
РФ и его инициативам по внесению изменений в Кон- 
ституцию РФ, в том числе и в части формирования 
конституционных основ единой системы публичной 
власти, население вполне обоснованно рассчиты- 
вало, что одобренный конституционный текст будет 
и впредь вершиной для формирования и развития 
нормативной основы государства, общества и кон- 
кретной личности. Вместе с тем складывающаяся за- 
конотворческая практика подрывает высказанное ра- 
нее доверие, совершенно очевидно не способствует 
консолидации норм федерального законодательства 
вокруг соответствующих положений текста Конститу- 
ции РФ, что в совокупности с еще только зарождаю- 
щейся правоприменительной практикой может при- 
вести к серьезным осложнениям в обосновании ле- 
гитимности власти и формировании доверия к ней со 
стороны населения. Это, в итоге, никоим образом не 
способствует формированию того самого политиче- 
ского союза (объединения) многонационального 
российского народа, которое и должно представлять 
собой единую систему публичной власти, реализо- 
ванную во властных институтах и формах, определен- 
ных в ст. 5, 10, 11 и 12 Конституции РФ. С учетом этого 
законодателю следует более внимательно осуществ- 
лять связанное правовое регулирование, обеспечи- 
вая непротиворечивость положений новых законо- 
дательных актов, принимаемых в развитие положе- 
ний Конституции РФ. 
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