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Аннотация. В настоящее время в сфере государственного строительства и управления 
существенной значимостью обладают законодательные и правоприменительные тенденции, 
связанные с закреплением в Конституции РФ института публичной власти и необходимости 
его дальнейшего законодательного обеспечения и развития. В статье рассматриваются тео-
ретическая сущность понятия публичной власти, а также последние изменения в федеральном 
законодательстве, необходимость которых была обусловлена внесёнными в 2020 году консти-
туционными поправками. Через эту призму анализируются дальнейшие перспективы практиче-
ской реализации внесённых законодательных изменений и последующего взаимодействия между 
органами публичной власти в системе государственного и местного самоуправления. 
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Введение. На сегодняшний день од-
ной из наиболее обсуждаемых является 
проблематика развития института пуб-
личной власти в России. Особую актуаль-
ность она приобрела после вступления в 
юридическую силу в 2020 году поправок к 
Конституции Российской Федерации, 
впервые закрепивших на законодательном 
уровне институт публичной власти в оте-
чественной правовой системе [1], что в 
последующем получило развитие в виде 
специального проекта закона об основах 
организации публичной власти [2]. Таким 

образом, актуальность рассматриваемой 
темы обусловлена внесёнными и рассмат-
риваемыми в настоящее время поправка-
ми в законодательство о местном само-
управлении в рамках реализации послед-
них изменений в Конституцию. 

К настоящему моменту уже вступил в 
силу Федеральный закон «Об общих прин-
ципах организации публичной власти в 
субъектах Российской Федерации». В еди-
ную систему публичной власти в субъек-
тах РФ включаются как региональные ор-
ганы государственной власти, так и органы
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местного самоуправления [3]. Между тем 
нельзя не отметить, что данный федераль-
ный закон преимущественно регулирует 
правовой статус органов госвласти субъек-
тов РФ и не затрагивает предметно статус 
органов местного самоуправления. Это во 
многом объясняется наличием специаль-
ного рамочного закона, касающегося, в 
частности, органов местного самоуправле-
ния, а именно: Федерального закона № 131 
«Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Феде-
рации» [4], а также специальных регио-
нальных законов, затрагивающих систему 
органов местного самоуправления в субъ-
ектах РФ. В настоящий момент в Государ-
ственной думе РФ происходит обсуждение 
комплекса поправок в упомянутый ФЗ-
№ 131, которые касаются изменения по-
рядка формирования органов местного са-
моуправления и их последующего взаимо-
действия с органами государственной вла-
сти субъектов РФ. Подобные законода-
тельные изменения – состоявшиеся и 
намечаемые – вызывают широкое обсуж-
дение и дискуссии в научной и практиче-
ской среде исследователей и практиков 
системы государственного и муниципаль-
ного строительства. Эти изменения явля-
ются предметом отдельного рассмотрения. 

Целью проводимого исследования яв-
ляется определение сущности и значения 
института публичной власти в свете изме-
нений в системе местного самоуправления 
в России. В работе ставятся следующие за-
дачи: рассмотрение теоретической сущно-
сти публичной власти и основных научных 
воззрений относительно неё, а также опре-
деление роли и места местного самоуправ-
ления в системе публичной власти. При 
этом особое внимание уделяется механиз-
мам реализации внесённых в последние го-
ды законодательных новелл, касающихся 
дальнейшего регулирования местного са-
моуправления, через призму публичной 
власти, а также возможностям местного са-
моуправления в системе публичной власти 
относительно обеспечения защиты народ-
ного и государственного суверенитета. 

В настоящее время ст. 2 Федерально-
го закона «О Государственном совете 
Российской Федерации» определяет пуб-
личную власть как совокупность феде-
ральных и региональных органов государ-
ственной власти, а также органов местно-
го самоуправления, которые призваны 
действовать в рамках перераспределения 
между ними по закону соответствующих 
полномочий, осуществлять эти полномо-
чия в целях исполнения норм законода-
тельства и защиты прав и свобод граждан. 
Что касается последних законодательных 
новелл в рассматриваемом направлении, 
то, несомненно, они являются актуальны-
ми и требуют более подробного анализа, 
так как в значительной степени затраги-
вают систему властных взаимоотноше-
ний, организацию взаимодействия феде-
ральной, региональной власти и органов 
местного самоуправления [5]. 

Обращаясь к истории исследования 
данного вопроса, следует отметить, что 
ранее понятие и содержание публичной 
власти не закреплялись отечественным 
законодательством. Такая дефиниция в 
принципе является не очень распростра-
нённой в правовых системах различных 
государств. До недавнего времени термин 
публичной власти носил преимуществен-
но научно-теоретический характер. До сих 
пор имевшее место в научной и специаль-
ной литературе использование понятия 
публичной власти чаще всего не подкреп-
лялось подробным разбором сути данного 
явления как отдельного независимого 
правового института. Чаще всего этот 
термин использовался в контексте анализа 
других правовых понятий и явлений, эле-
ментов систем власти и управления. Со-
ответственно, приступая к анализу всту-
пивших в силу и обсуждаемых изменений 
правового регулирования конструкции 
властных отношений через призму за-
крепления и реализации института пуб-
личной власти, необходимо обратиться к 
генезису понятия «публичная власть». 
Важным видится комплексное исследова-
ние данного понятия как системы управ-
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ления, взаимодействующей с другими 
элементами общественной системы. 

Происхождение слова «публичный» 
отсылает нас к закреплявшему это поня-
тие Римскому праву, где в переводе с ла-
тыни институт публичной власти опреде-
ляется именно как «общественное» или 
«социальное» управление [6]. Исходя из 
этого, целесообразно рассматривать ин-
ститут публичной власти через призму его 
понимания как общественной власти, что 
соотносится с современным, конституци-
онно оформленным принципом народо-
властия – одним из важнейших конститу-
ционных принципов. В свою очередь, раз-
личные уровни публичной власти – обще-
государственный, региональный и муни-
ципальный – корреспондируют с соответ-
ствующими уровнями народовластия как 
на общегосударственном, так и на регио-
нальном и местном уровнях. 

В тексте Конституции понятие и со-
держание публичной власти в России бы-
ло закреплено впервые в 2020 году путём 
внесения соответствующих поправок.  
Так, в ст. 132 Основного закона страны 
было внесено изменение, устанавливаю-
щее, что органы государственной власти 
РФ и органы местного самоуправления 
образуют единую систему публичной вла-
сти. Таким образом, данная конституци-
онная норма в сегодняшней редакции не 
подчиняет местное самоуправление орга-
нам государственной власти, но подчёр-
кивает общность, общие функции различ-
ных органов власти: как органов государ-
ственной власти, так и органов местного 
самоуправления. Исходя из понимания 
принципа публичной власти в Римском 
праве, нельзя не отметить некоторые 
общие черты всех органов власти, так или 
иначе затрагивающих общество и его 
запросы, нацеленных на решение общих 
социальных задач. И если общество пред-
ставляет собой цельную, хотя и социально 
неоднородную структуру, то логично, 
что и взаимодействовать эти органы 
должны в рамках единой системы пуб-
личной власти. 

Говоря об отношении отечественных 
исследователей в области права и госу-
дарственного строительства к упомянутой 
конституционной конструкции единой 
публичной власти, следует отметить ши-
рокий диапазон трактовок рассматривае-
мых нововведений. Отдельные авторы 
оценивают их критически, в то время как 
другие называют вполне естественными с 
точки зрения развития властных взаимо-
отношений [7]. 

Так, ряд отечественных исследовате-
лей, в частности Н. Л. Пешин [8] и 
Г. Н. Чеботарев [9], оценивает недавние 
конституционные новеллы как ограничи-
вающие в той или иной степени свободу 
местного самоуправления в сравнении с 
предыдущей редакцией Основного закона. 
Авторами сделан акцент на том, что орга-
ны местного самоуправления включаются 
вместе с органами госвласти в единую си-
стему публичной власти, чем ограничива-
ется, так или иначе, их самостоятельность. 

Представляется, что само по себе 
включение органов местного самоуправ-
ления в единую систему наряду с органа-
ми государственной власти, безусловно, 
усиливает влияние последних на местное 
самоуправление. Однако органы государ-
ственной власти и ранее оказывали суще-
ственное влияние на органы местного са-
моуправления в плане осуществления 
контроля и надзора за их деятельностью, 
финансовой поддержки местного само-
управления, а также передачи отдельных 
государственных полномочий органам 
местного самоуправления [10]. Соответ-
ственно, то или иное взаимодействие 
между ними, а также определённый 
надзор за деятельностью местного само-
управления со стороны государственной 
власти имел место и до рассматриваемой 
конституционной реформы. 

Видится обоснованной позиция 
С.А. Авакьяна, оценивающего публичную 
власть как неизбежный государственно-
правовой механизм, который затрагивает 
все уровни управления в стране, связан-
ные с осуществлением властных полно-
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мочий и публично-правовой защитой прав 
и свобод. По мнению С.А. Авакьяна, 
наличие различных уровней власти в пуб-
лично-правовом пространстве не означает 
автоматически раздельность этих уровней 
[11]. Таким образом, местное самоуправ-
ление и региональный уровень государ-
ственной власти могут осуществляться 
автономно от общегосударственной вла-
сти, но всё же в рамках единой для страны 
системы управления, которая характери-
зуется некой общностью задач и правовых 
принципов. Следовательно, с позиции 
С.А. Авакьяна, те же вопросы местного 
значения не могут решаться в отрыве от 
общегосударственной правовой политики, 
хотя и подразумевают определённую до-
лю автономии. 

Кроме того, С. А. Авакьяном особен-
но делается акцент на том, что публичная 
власть всегда является властью политиче-
ской.  Следовательно, она неразрывно 
связана с политикой. В свою очередь, по-
литика, по своей сути, всегда, так или 
иначе, является единым неразрывным 
процессом в обществе и государстве. По-
литические процессы происходят на раз-
ных уровнях: общегосударственном, ре-
гиональном и местном (локальном). Соот-
ветственно, формирующаяся сейчас через 
законодательное оформление система 
единой публичной власти видится в дан-
ном контексте вполне логичной. 

Также, как отмечает С. А. Авакьян, 
важнейшим признаком публичной власти 
является её общественная составляющая, 
выраженная в том, что через неё выража-
ется воля общества и что подобная систе-
ма должна быть подотчётна обществу и 
соответствовать общественным запросам. 
Необходимость удовлетворения законных 
интересов всего общества также свиде-
тельствует о необходимости развития 
единой системы публичной власти, учи-
тывающей эти интересы на всех уровнях: 
общегосударственном, региональном и 
локальном. Наконец, третьей важнейшей 
характеристикой публичной власти, по 
мнению С. А. Авакьяна, является актив-

ное взаимодействие всех её составляющих 
[12]. В данном случае, опять-таки, речь 
идёт об активном взаимодействии трёх 
уровней власти: федеральных органов 
государственной власти, региональных 
органов госвласти и органов местного са-
моуправления. В связи с этим важно по-
нимать, что закрепление в основах кон-
ституционного строя в ст. 12 Конституции 
РФ самостоятельности местного само-
управления и его отделения от системы 
органов государственной власти вовсе не 
означает того, что они не могут не зави-
сеть в той или иной форме от органов гос-
власти, быть в некоторой степени под их 
контролем. 

Позиция С. А. Авакьяна в существен-
ной степени пересекается с позицией 
Н. С. Бондаря, полагающего, что в равной 
степени как на органы государственной 
власти, так и на органы местного само-
управления ложится ответственность по-
литическая и конституционная ответ-
ственность по обеспечению нормального 
социального управления и, соответствен-
но, пересечение поля их деятельности и 
неизбежно, и необходимо для выполнения 
этих целей [13]. 

П. А. Минаков рассматривает понятие 
публичной власти с политологической по-
зиции. В этом контексте публичная власть 
рассматривается им как институционали-
зированная легальная социальная власть, 
реализующая артикулированные обще-
ственные интересы территориально-
организованного сообщества, консолиди-
рующая данное сообщество в качестве це-
лостной системы в соответствии с господ-
ствующими в обществе ценностями [14]. 

Несмотря на то что данное понятие 
является политологическим, оно, тем не 
менее, вполне отражает реальную сущ-
ность как системы публичной власти в 
целом, так и системы местного само-
управления в частности. Это касается как 
взаимодействия различных уровней вла-
сти между собой, так и взаимодействия 
всей системы управления с обществом. 
Всё это находит своё выражение в соот-
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ветствующих функциях системы публич-
ного управления. К таковым следует от-
нести следующие: 

1) выполнение общественно значи-
мых функций в интересах граждан; 

2) консолидацию общества;  
3) обеспечение суверенитета и обще-

ственной безопасности. 
Функции управления и решения важ-

ных общественных задач на всех уровнях 
не вызывают никаких сомнений. В свою 
очередь, консолидация общества стано-
вится реальной именно через активное 
вовлечение населения в решение вопросов 
местного значения, наиболее актуальных 
для него. Данная консолидация на ло-
кальном уровне является одним из залогов 
последующей консолидации на более 
масштабном, региональном и общегосу-
дарственном, уровне. 

Что касается вопросов обеспечения и 
охраны суверенитета, то здесь важно по-
нимать, что государственный и народный 
суверенитет неразрывно связаны между 
собой, а народ, как известно, осуществляет 
свою власть в том числе и через формиру-
емые им органы местного самоуправления. 
Суверенитет неразрывно связан с народо-
властием. Государственный суверенитет 
распространяется на всю территорию 
страны, поэтому целесообразно говорить о 
неразрывности осуществляемого народо-
властия в рамках единой системы публич-
ной власти. Также нельзя упускать тот 
факт, что важные полномочия по обеспе-
чению и защите суверенитета осуществ-

ляются и в рамках внутренней политики на 
локальном уровне. Это может находить 
своё отражение в рамках передачи, в соот-
ветствии с законодательством, части пол-
номочий органов государственной власти 
органам местного самоуправления. Соот-
ветственно, чёткое функционирование 
единой системы публичной власти, вклю-
чающей в себя органы государственной 
власти и органы местного самоуправления, 
является крайне важным в рамках реализа-
ции государственного и народного сувере-
нитета. Схему публичной власти в России 
можно представить так, как показано на 
рисунке. 

Говоря же о месте местного само-
управления в единой системе публичной 
власти, можно прийти к выводу, что 
местное самоуправление по своей сути 
является организационной структурой 
общей системы власти в стране, но зани-
мает в нём особую автономную позицию. 
В определённой степени это можно ска-
зать и про органы государственной власти 
субъектов РФ, которые хоть и являются 
органами госвласти в стране, тем не ме-
нее, представляют её особый уровень. 

Проведённый теоретический анализ 
сущности системы публичной власти поз-
воляет перейти с этих позиций к рассмот-
рению особенностей изменения системы 
взаимоотношений органов местного са-
моуправления, региональной и федераль-
ной госвласти с учётом тех полномочий, 
которые закрепляются за ними новым фе-
деральным законом.  

 

 
 

Схема публичной власти в России 



Вестник ПГТУ. 2022. № 3-4 (55)  ISSN 2306-2800 

78 

На основе анализа последних измене-
ний в законодательстве можно сделать 
следующие выводы относительно главных 
принципов взаимоотношений органов 
государственной власти и органов мест-
ного самоуправления. 

Во-первых, следует обратить внима-
ние на оформление в Конституции воз-
можности органов государственной вла-
сти участвовать в формировании органов 
местного самоуправления. В этом контек-
сте правомерен вопрос, как соотносится 
участие региональной государственной 
власти в формировании органов местного 
самоуправления с положением ст. 12 Кон-
ституции РФ о том, что органы местного 
самоуправления не входят в систему ор-
ганов государственной власти. Следует 
отметить, что ранее подобная практика, 
пусть и косвенно, допускалась Федераль-
ным законом «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации», устанавливающим 
возможность участия представителей ис-
полнительной власти субъекта РФ в рабо-
те конкурсной комиссии наравне с депу-
татами местного представительного орга-
на по избранию главы местной админи-
страции и главы муниципального образо-
вания. До сих пор по данному вопросу от-
сутствовали развёрнутые разъяснения со 
стороны Конституционного суда РФ. Во-
прос о соотношении рассматриваемого 
положения со ст. 12 Конституции РФ 
остаётся дискуссионным в теории. 

 В то же время в своём постановлении 
относительно соответствия последних 
конституционных поправок в главы 3–8 
Конституции основам конституционного 
строя КС РФ отметил, что участие пред-
ставителей органов государственной вла-
сти в формировании местных органов 
власти может быть обусловлено исполне-
нием в случаях, предусмотренных зако-
ном, органами местного самоуправления 
отдельных государственных полномочий. 
Соответственно, передавая те или иные 
полномочия на муниципальный уровень, 
органы государственной власти вправе 

осуществлять соответствующий контроль 
за их исполнением, в том числе и посред-
ством участия в формировании местных 
органов власти. К тому же взаимодей-
ствие органов местного самоуправления и 
органов государственной власти является 
неизбежным в силу того, что теперь они 
являются пусть и разными, но уровнями 
публичной власти. Они соприкасаются в 
процессе реализации многих вопросов 
местного значения, поскольку их решение 
происходит на особом публичном уровне, 
но внутри государственной системы [15]. 
Следовательно, говорить о каком-либо 
огосударствлении местного самоуправле-
ния здесь не приходится. 

Во-вторых, немало споров вызывает и 
установленная новой редакцией феде-
рального закона норма, устанавливающая 
возможность отмены органами государ-
ственной власти субъектов РФ решений 
органов местного самоуправления и отме-
ны решений органов власти субъектов 
Президентом РФ. В данном случае не сто-
ит забывать о возможности судебного об-
жалования органами местного самоуправ-
ления и органами госвласти субъектов РФ 
актов об отмене их решений в случае, ес-
ли они не согласны с данными актами. 
При этом важно учитывать принцип пра-
вового государства и необходимость 
обеспечения контроля конституционности 
региональных нормативных актов со сто-
роны Президента РФ как гаранта Консти-
туции, что никак не ограничивает консти-
туционный принцип федерализма. Что же 
касается муниципальных нормативных 
актов, то и в предыдущие годы регио-
нальные министерства юстиции периоди-
чески не регистрировали их после прове-
рок в связи с наличием в их тексте оши-
бок или наличием в их формулировках 
различных коррупциогенных факторов 
[16]. Качественное совершенствование 
муниципального нормотворчества являет-
ся темой для отдельного исследования. В 
то же время представляется целесообраз-
ным закрепить в новом законе о регио-
нальной публичной власти положение, 
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которое конкретизировало бы и уточнило 
чёткие критерии и основания для отмены 
нормативных актов органов государ-
ственной власти субъектов РФ и органов 
местного самоуправления федеральными 
органами государственной власти и орга-
нами государственной власти субъектов 
Российской Федерации, что позволило бы 
в последующем по возможности миними-
зировать риски длительных судебных 
споров между органами власти по данным 
вопросам. 

Таким образом, можно прийти к сле-
дующим выводам относительно формиру-
емой сейчас в России модели единой си-
стемы публичной власти: 

1. Система органов госвласти и мест-
ного самоуправления, государственного и 
муниципального управления является еди-
ной. При этом каждый уровень в опреде-
лённой степени самостоятелен. Функции 
всех органов публичной власти являются 
политическими и социально значимыми. 

2. Общественные объединения, ин-
ституты гражданского общества не входят 
в систему публичной власти, поскольку не 
обладают властными полномочиями, воз-
можностью издания нормативных актов и 
их претворения в жизнь. Безусловно, об-
щественные объединения являются ин-
ститутами народовластия и в модели об-
щественного устройства могут осуществ-
лять общественный контроль за деятель-
ностью органов публичной власти и взаи-
модействовать с ними в плане реализации 
социально важных общественных функ-
ций, представлять интересы различных 
общественных групп во взаимодействии с 
властью. 

3. Самостоятельное решение населе-
нием вопросов местного значения, не-
вхождение органов местного самоуправ-
ления в структуру органов государствен-
ной власти не отменяет того факта, что 
они входят в единую систему публичной 
власти и в рамках этой системы органы 
государственной власти могут оказывать 
влияние на деятельность местного само-
управления. Это может находить своё вы-

ражение в усилении механизмов осу-
ществления контроля за исполнением пе-
реданных органам местного самоуправле-
ния полномочий органов государственной 
власти, за соблюдением органами местно-
го самоуправления федерального и регио-
нального законодательства, за соблюде-
нием порядка расходования бюджетных 
средств, переданных государственной 
властью местному самоуправлению для 
исполнения социально важных обще-
ственных функций. 

4.  Необходимость осуществления 
контроля государственной властью за 
местным самоуправлением не исключает 
и возможности участия органов госвласти 
в формировании органов местного само-
управления, а в некоторых случаях и в 
отмене ряда решений органов местного 
самоуправления. При этом подобное уча-
стие органов государственной власти в 
деятельности местного самоуправления в 
каждом случае должно быть обосновано и 
более детально урегулировано федераль-
ным законодательством. 

5. Среди предлагаемых крайних мо-
делей взаимодействия органов государ-
ственной власти и органов местного само-
управления, среди которых как жёсткий и 
тотальный государственный контроль за 
локальным управлением во всех сферах, 
так и максимально возможная децентра-
лизация и самостоятельность органов 
местного самоуправления, видится целе-
сообразной модель партнёрства в рамках 
единой системы публичной власти, вектор 
которой задаёт действующее законода-
тельство. В рамках этой модели местное 
самоуправление остаётся самостоятель-
ным уровнем власти в единой системе 
публичной власти, но при этом включён-
ным в общую систему управления в 
стране. Наиболее приоритетным механиз-
мом взаимоотношений в рамках этой мо-
дели видится дальнейшее развитие систем 
финансовой и материальной поддержки 
местного самоуправления с развитием 
возможностей более эффективного кон-
троля за его деятельностью. 
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На основе вышеизложенного можно 
сделать вывод о том, что сегодняшнее 
внедрение в Конституцию, федеральное за-
конодательство и правоприменительную 
практику института публичного управления 

не является ограничением власти на местах, 
а направлено на усиление взаимодействия 
между различными органами государствен-
ной власти и органами местного самоуправ-
ления и на повышение их ответственности. 
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ABSTRACT 
 

Introduction. The issues of developing the institution of public authority in Russia have gained 
particular relevance after amendments to the Constitution of the Russian Federation entered into force 
in 2020. The amendments for the first time enshrined the institution of public authority in the national 
legal system. The aim of the study is to determine the essence and significance of the institution of pub-
lic authority in the context of changes in the local self-government system of Russia. The objectives of 
the work are to consider the theoretical essence of public authority and major scientific perspectives on 
it, and to define the role and place of local self-government in the system of public authority. Results. 
Drawing on prior research into the issue, it should be noted that previously the concept and content of 
public authority were not embodied in the national legislation; the term ‘public authority' was primarily 
of scientific and theoretical nature. The unified system of public authority in the constituent entities of 
the Russian Federation includes both regional bodies of state power and local self-government bodies 
that perform the following functions of the public administration system: (1) direct management of so-
cially important processes and making decisions on them; (2) fulfillment of socially important functions 
in the interests of citizens; (3) consolidation of society; (4) ensuring sovereignty and public security. 
For the model of the unified public authority system being formed in Russia, a partnership model is ap-
propriate, the course for which is set in the current legislation. According to this model, local self-
government remains an independent tier of power within the unified system of public authority, but it is 
also integrated into the general management system of the country. Further development of financial 
and material support systems for local self-government alongside the expansion of the opportunities for 
more effective control over its activities are seen as high priority mechanisms of interaction under this 
model.  Conclusion. The current introduction of the institution of public authority to the Constitution, 
federal legislation and law enforcement practices does not imply limiting the powers of local authori-
ties; instead, it is aimed at strengthening the interaction between various state authorities and bodies of 
local self-government, as well as making them more accountable. 
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