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Пятнадцатого января 2020 года Президент 
РФ в ежегодном обращении к Федеральному 
Собранию РФ заявил о необходимости внесе-
ния изменений в Конституцию РФ и двадцатого 
января 2020 года внес в Государственную Думу 
РФ проект Федерального закона № 885214-7 о 
поправке к Конституции Российской Федера-
ции «О совершенствовании регулирования от-
дельных вопросов организации публичной вла-
сти»1.  

 После официального размещения текста 
данного законопроекта для ознакомления в рос-
сийском обществе стали высказываться диамет-
рально противоположные точки зрения на гря-
дущие конституционно-правовые преобразова-
ния, включая и абсолютное их неприятие2.  

В частности, резкой критике подверглось по-
ложение законопроекта о дополнении статьи 
132 Конституции РФ частью 3 следующего со-
держания: «Органы местного самоуправления и 
органы государственной власти входят в еди-
ную систему публичной власти в Российской 
Федерации и осуществляют взаимодействие для 
наиболее эффективного решения задач в интере-
сах населения, проживающего на соответствую-
щей территории»3.  

По мнению оппонентов, включение в Кон-
ституцию РФ нового термина «единая система 
публичной власти в Российской Федерации», 

объединяющего в монолитное образование ор-
ганы государственной власти и органы мест-
ного самоуправления, – это попытка встроить 
местное самоуправление в систему государ-
ственной власти и таким образом возродить 
централизованную систему представительных 
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и исполнительных органов власти по образцу 
статьи 77 Конституции СССР. Кроме того, они 
утверждают, что термин «единая система пуб-
личной власти» противоречит статье 12, регу-
лирующей наряду с другими статьями Консти-
туции РФ основы конституционного строя, а 
также части 2 статьи 4 Европейской хартии 
местного самоуправления4.  

Вместе с тем в своих рассуждениях против-
ники единой системы публичной власти в Рос-
сии не приводят развернутых аргументов, а 
ограничиваются только общими фразами, ко-
торые едва ли можно признать состоятель-
ными и достаточными для обоснования 
правоты занятой позиции как перед авторами 
конституционных поправок, так и перед насе-
лением России. При этом оглашение подоб-
ных высказываний в публичном информаци-
онном пространстве способствует формирова-
нию в правосознании россиян искаженного 
понимания истинной цели5 предлагаемых кон-
ституционных изменений6.  

В связи со сказанным полагаем, что термин 
«единая система публичной власти в Россий-
ской Федерации» в контексте предлагаемых 
конституционных изменений нуждается в до-
полнительном и позитивном анализе, и прежде 
всего посредством оценки качества теоретиче-
ского осмысления проблем публичной власти. С 
этой точки зрения термин «единая система пуб-
личной власти» не является случайной юриди-
ческой конструкцией, появившейся в связи с 
необходимостью проведения конституционной 
реформы, а имеет серьезное научное обоснова-
ние, ибо после вступления в силу Конституции 
РФ 1993 года и по настоящее время проведено 
значительное число научных исследований пуб-
личной власти в России.  

Среди них, в первую очередь, стоит выде-
лить комплексные монографические работы 
В.Е. Чиркина и Т.Я. Хабриевой7, А.А. Югова8, 
в которых анализируются особенности органи-
зации и осуществления публичной власти в 
Российской Федерации. Помимо этого, име-
ется множество научных статей, посвященных 
различным сторонам публичной власти. В этих 
работах, помимо прочего, освещены такие во-
просы, как понятие и принципы публичной 
власти9; субъектный состав и структура пуб-
личной власти10; конституционные аспекты 
публичной власти11; муниципальная власть как 
разновидность публичной власти12; публичная 
власть в современной российской государ-
ственности13; соотношение государственной и 
публичной власти14; местное самоуправление в 

системе публичной власти в Российской Феде-
рации15; государственная и муниципальная 
власть в системе единой публичной власти в 
России16. Причем авторы перечисленных 
направлений в исследовании публичной вла-
сти, во-первых, не отождествляют государ-
ственную и публичную власть, а, напротив, 
называют три уровня публичной власти в Рос-
сии: федеральный государственный уровень 
власти, уровень государственной власти субъ-
ектов России и муниципальный уровень вла-
сти. И, во-вторых, прямо или косвенно харак-
теризуют эти уровни как единую систему пуб-
личной власти.    

Ради справедливости надо отметить, что, не-
смотря на критику единства системы публичной 
власти в России, ее противники тем не менее 
признают, что и государственная власть, и мест-
ное самоуправление являются властью публич-
ной17. 

Еще один важный аспект в рассмотрении тер-
мина «единая система публичной власти в Рос-
сийской Федерации» – это сложившаяся судеб-
ная практика конституционно-правового регу-
лирования общественных отношений. Изучение 
постановлений Конституционного Суда РФ по-
казывает, что единство публичной власти по-
разному интерпретируется данным органом 
конституционного правосудия для обоснования 
правовых позиций в процессе рассмотрения по-
ступающих запросов. В частности, Конституци-
онный Суд РФ использует такие словосочета-
ния, как «единый механизм народовластия»18 
или «единый механизм управления делами фе-
деративного государства»19. Однако независимо 
от употребляемых синтаксических единиц об-
щий их смысл свидетельствует о том, что Кон-
ституционный Суд РФ признает актуальность 
термина «единая система публичной власти в 
Российской Федерации» для правильного пони-
мания участниками конституционно-правовых 
отношений механизма управления обществен-
ными делами в современной России.  

Для подтверждения сказанного приведем 
фрагмент из Постановления от 18 июля 2018 г. 
№ 33-П, который наглядно демонстрирует поло-
жительное отношение Конституционного Суда 
РФ к единству системы публичной власти в Рос-
сии. Согласно п. 2 данного постановления «Кон-
ституция Российской Федерации, исходя из по-
нимания местного самоуправления как пуб-
лично-территориальной самоорганизации жите-
лей и неотъемлемой части механизма управле-
ния делами общества и государства, признает и 
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гарантирует самостоятельность местного само-
управления в пределах его полномочий и преду-
сматривает, что органы местного самоуправле-
ния не входят в систему органов государствен-
ной власти… Местное самоуправление, бу-
дучи… коллективной формой реализации насе-
лением права на решение вопросов местного 
значения и одновременно – выражением власти 
местного сообщества, вместе с тем в лице своих 
органов интегрировано в общую институцио-
нальную систему осуществления на соответ-
ствующей территории функций демократиче-
ского правового социального государства на 
началах взаимодействия как с федеральными 
органами государственной власти, так и, прежде 
всего…, с органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации»20.  

Пользуясь выдержками из постановления 
Конституционного Суда РФ в качестве аргу-
мента, подчеркнем, что это единственный орган 
государственной власти в стране, который наде-
лен исключительным правом официального тол-
кования воли народа, заложенной в положениях 
Конституции РФ, а его решения окончательны и 
не подлежат обжалованию21. 

Поскольку ранее термин «единая система 
публичной власти в Российской Федерации» не 
использовался в Основном законе страны, то су-
щественным является также вопрос: соответ-
ствует ли требованиям, закрепленным в дей-
ствующем законодательстве, дополнение ча-
стью 3 статьи 132 Конституции РФ, где упомя-
нут данный термин?  

Ответ на этот вопрос дает изучение п. 2 ст. 2 
Федерального закона от 04 марта 1998 г. № 33-ФЗ 
(в ред. от 08 марта 2015 г.) «О порядке принятия 
и вступления в силу поправок к Конституции Рос-
сийской Федерации», согласно которому «под по-
правкой к Конституции Российской Федерации в 
настоящем Федеральном законе понимается лю-
бое изменение текста глав 3–8 Конституции Рос-
сийской Федерации: исключение, дополнение, 
новая редакция какого-либо из положений ука-
занных глав Конституции Российской Федера-
ции. Одним законом Российской Федерации о по-
правке к Конституции Российской Федерации 
охватываются взаимосвязанные изменения кон-
ституционного текста»22.  

Ключевым для нашего анализа в этом фраг-
менте закона является словосочетание «любое 
изменение текста глав 3–8 Конституции Россий-
ской Федерации». Его толкование позволяет за-
ключить, что законодатель специально не уста-
новил каких-либо ограничений, в том числе и 

относительно новых терминов, посредством ко-
торых осуществляется исключение, дополнение 
или новая редакция какого-либо из положений 
глав 3–8 Конституции РФ.  

Как уже отмечалось, сторонники отрицания 
термина «единая система публичной власти в 
Российской Федерации» воспринимают его по-
тенциальную регулирующую роль в тексте Кон-
ституции РФ только в плане интеграции мест-
ного самоуправления в систему государствен-
ной власти и возрождения на этой основе цен-
трализованной системы представительных и ис-
полнительных органов власти по образцу ста-
тьи 77 Конституции СССР.  

Представляется, что такой тезис, подразуме-
вающий лишение самостоятельности местного 
самоуправления и соответственно противоречие 
термина «единая система публичной власти в 
Российской Федерации» ст. 12 и, как следствие, 
ст. 10 и ст. 11 Конституции РФ, а также части 2 
статьи 4 Европейской хартии местного само-
управления, едва ли соответствует российской 
действительности по ряду причин.  

Во-первых, Россия – это другое государство 
в сравнении с Союзом Советских Социалисти-
ческих Республик, хотя и является правопреем-
ником последнего. При этом ст. 77 Конституции 
СССР (по всей видимости, имеется в виду ст. 77 
Конституции СССР 1977 года), на которую ссы-
лаются противники единства публичной власти 
в России, закрепляла централизацию только ор-
ганов государственной власти. Что касается 
местного самоуправления, то оно как термин не 
упоминалось в этом документе в силу иной по-
литико-идеологической и правовой основы го-
сударства советского типа. Также не закреп-
лялся и термин «органы местного самоуправле-
ния» в его современном юридическом понима-
нии. Более того, вместо органов местного само-
управления в Конституции СССР 1977 года 
назывались местные органы государственного 
управления, к которым согласно главе 19 отно-
сились местные Советы народных депутатов и 
избираемые ими из числа депутатов исполни-
тельные комитеты23.  

Если все же говорить о централизации власти 
в контексте Конституции СССР 1977 года, то це-
лесообразнее было бы сослаться на ст. 3, со-
гласно которой «организация и деятельность 
Советского государства строятся в соответствии 
с принципом демократического централизма: 
выборностью всех органов государственной 
власти снизу доверху, подотчётностью их 
народу, обязательностью решений вышестоя-
щих органов для нижестоящих»24.  
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Попутно отметим, что правовые, политиче-
ские и системно-организационные особенности 
местного самоуправления в период существова-
ния СССР обстоятельно раскрыты в научной ли-
тературе, например в статье В.А. Головина 
«Местное самоуправление в Конституциях Рос-
сии. Политологический анализ»25. 

Во-вторых, в своих постановлениях Конститу-
ционный Суд РФ неоднократно и аргументиро-
ванно указывал на самостоятельность местного 
самоуправления, о чем в настоящей статье уже от-
части упоминалось при приведении доводов о 
единстве публичной власти в России. Осталось 
только дополнить, что Конституционный Суд РФ 
не рассматривает самостоятельность местного са-
моуправления в абсолютном смысле.  

Например, согласно п. 2.1 Постановления 
Конституционного Суда Российской Федерации 
от 1 декабря 2015 г. № 30-П, «закрепляя само-
стоятельность местного самоуправления в каче-
стве основного принципа его взаимоотношений 
с органами государственной власти, Конститу-
ция Российской Федерации исходит из того, что 
эта самостоятельность не является абсолютной, 
она не предполагает отрицания организацион-
ного и иных форм взаимодействия органов мест-
ного самоуправления и органов государствен-
ной власти, но, однако, исключает решающее 
участие органов государственной власти в соб-
ственно формировании органов местного само-
управления, равно как и подмену органов мест-
ного самоуправления органами государствен-
ной власти при решении вопросов местного зна-
чения»26. 

Действительно, местное самоуправление не 
может иметь полную независимость от органов 
государственной власти хотя бы потому, что за-
коны, определяющие правовой статус органов 
местного самоуправления и иные вопросы мест-
ного самоуправления, имеют право принимать 
только законодательные (представительные) ор-
ганы государственной власти. Кроме этого, 
сложно представить решение общегосудар-
ственных задач, а также реализацию программ, 
проектов, «дорожных карт», стратегий, концеп-
ций государства без участия органов местного 
самоуправления. По справедливому замечанию 
Президента России В.В. Путина, «органы мест-
ного самоуправления не входят в систему госу-
дарственной власти, но ведь находятся не в кос-
мосе, не на Луне… Они часть нашего общества, 
страны и системы управления. А их самостоя-
тельность в пределах своих полномочий не озна-
чает разорванности, разделенности единого по-
литического, экономического, культурного, 

транспортного пространства России». Наобо-
рот: четкое исполнение обязанностей каждым 
уровнем власти, тесное взаимодействие – основа 
и гарантия выполнения планов по повышению 
качества жизни27. 

С другой стороны, в ходе обсуждения изме-
нений в Конституцию РФ отдельные руководи-
тели законодательных органов власти субъектов 
России для обеспечения эффективного взаимо-
действия органов государственной власти и 
местного самоуправления рекомендуют не огра-
ничиваться только указанием на единство пуб-
личной власти в стране. Они выдвигают более 
радикальное предложение о закреплении в Кон-
ституции РФ за органами государственной вла-
сти также права на участие в формировании ор-
ганов местного самоуправления. Так, по мне-
нию председателя Законодательного Собрания 
Ленинградской области секретаря региональ-
ного отделения «Единой России» Сергея Бебе-
нина, необходимо «…в конституции предусмот-
реть следующее: органы государственной вла-
сти могут участвовать в формировании органов 
местного самоуправления, назначении на долж-
ность и освобождении от нее должностных лиц 
местного самоуправления»28.  

Считаем, что подобные инициативы выгля-
дят сомнительными в смысле их соответствия 
как ст. 12 Конституции, так и ч. 2 ст. 4 Европей-
ской хартии местного самоуправления. Ведь в 
вышеупомянутом п. 2.1 Постановления Консти-
туционного Суда Российской Федерации от 
1 декабря 2015 г. № 30-П Высокий Суд обратил 
внимание на недопустимость решающего уча-
стия органов государственной власти в форми-
ровании органов местного самоуправления. 

Таким образом, на основании вышеизложен-
ного следует констатировать, что сам по себе 
термин «единая система публичной власти в 
Российской Федерации» не противоречит ст. 12 
Конституции РФ и ч. 2 ст. 4 Европейской хартии 
местного самоуправления и не претендует на 
восстановление в России централизованного 
государства по образу и подобию СССР. Также 
он согласуется со ст. 10 и ст. 11 Конституции РФ 
об органах государственной власти, ибо публич-
ная власть – это вовсе не новый вид или уровень 
власти в России, который будет сосуществовать 
в Основном законе наряду с федеральной госу-
дарственной властью, государственной властью 
субъектов России и местным самоуправлением. 
Напротив, юридическое значение термина «еди-
ная система публичной власти в Российской Фе-
дерации» в контексте главы 8 Конституции РФ 
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заключается в соединении двух государствен-
ных уровней власти с местным самоуправле-
нием в единое целое с целью их эффективного 
взаимодействия и решения задач в интересах 
населения, проживающего на территории муни-
ципальных образований. 
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