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1. В науке конституционного права явля-
ется устойчивым представление о публичной 
власти как широком явлении, основой кото-
рого является принадлежность всей полно-
ты власти народу и ее осуществление в трех 
формах: государственная власть, обществен-
ная власть и власть местного самоуправления. 

[1, с. 139-141] В данной статье нас особенно 
интересуют государственная власть и мест-
ное самоуправление, эти формы публичной 
власти отражены в Конституции Российской 
Федерации, активно развиваются, динамизм 
соответствующих процессов требует анализа, 
в том числе и критического.
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Прежде всего напомним основные усло-
вия и принципы, на которых строится систе-
ма и структура публичной власти в России:

– в организации государственной власти 
и местного самоуправления учитывается, что 
вся она исходит от народа, осуществляется в 
формах прямого народовластия, то есть са-
мими гражданами либо органами публичной 
власти, избираемыми народом, а также про-
изводными от органов, избираемых народом;

– принадлежность всей полноты власти в 
нашей стране народу отражается уже в нача-
ле Основного закона – это ст. 3 Конституции 
РФ; таким образом, понимая как реалисты 
ведущую роль органов в осуществлении влас-
ти, мы все-таки должны исходить из первич-
ного – прежде всего именно народ обладает 
властью; и если поручается осуществление 
власти органам, это не должно отстранять 
народ от власти – ч. 2 ст. 3 Конституции РФ 
гласит: «Народ осуществляет свою власть не-
посредственно, а также через органы госу-
дарственной власти и органы местного само-
управления»;

– наличие публичной власти в виде госу-
дарственной власти и власти местного само-
управления является одной из характеристик 
конституционного строя России, что отража-
ется не только в ст. 3, но и в других положе-
ниях главы 1 Конституции «Основы конститу-
ционного строя»: в ст. 11 отражается система 
государственной власти, в ст. 12 – наличие 
местного самоуправления, самостоятельного 
от государственной власти.

2. В совокупности статьи 1, 3, 10, 11 и 
12 Конституции РФ предполагают единство 
сущности публичной власти, принципов ее 
организации и деятельности. Вместе с тем 
наличие двух названных разновидностей пуб-
личной власти, а также федеративная орга-
низация государства, специфика регионализ-
ма, местного самоуправления предполагают 
особенности построения структуры публич-
ной власти, наличие разных организацион-
ных форм ее осуществления.

Есть и разные подходы к закреплению 
принципов организации и функционирова-
ния власти. Прежде всего обратим внимание 
на то, что для государственной власти Кон-
ституцией РФ в ст. 10 закреплен принцип 

разделения властей: «Государственная власть 
в Российской Федерации осуществляется на 
основе разделения на законодательную, ис-
полнительную и судебную. Органы законода-
тельной, исполнительной и судебной власти 
самостоятельны».

Это так называемый «горизонтальный» 
принцип разделения властей – между орга-
нами одного уровня. При реформировании 
ранее действовавшей Конституции РСФСР 
1978 г. в редакции от 21 апреля 1992 г. в 
ст. 3 было зафиксировано, что система го-
сударственной власти в Российской Федера-
ции основана на принципах разделения за-
конодательной, исполнительной и судебной 
властей, «а также разграничения предметов 
ведения и полномочий» между Российской 
Федерацией и ее субъектами. Можно гово-
рить, что в дополнение к «горизонтали» был 
отражен принцип разделения государствен-
ных ветвей власти «по вертикали». Действую-
щая Конституция РФ 1993 г. этого правила 
не содержит.

Можно ли сказать, что все же Основной 
закон этому правилу следует? Трудно дать од-
нозначный ответ. Наличие в Конституции РФ 
статей 71, 72, 73 позволяет говорить о раз-
делении предметов ведения в государстве по 
уровням «Центр – субъекты РФ». И, казалось 
бы, зафиксированное в ст. 71 надо считать 
предметами исключительного ведения Рос-
сийской Федерации. Однако Федеральный 
закон 1999 г. «Об общих принципах органи-
зации законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации» 
позволяет передачу Россией осуществления 
федеральных полномочий на уровень субъек-
тов РФ. Естественно, что при этом субъекты 
РФ могут пойти на создание своих структур, 
органов для осуществления соответствующих 
полномочий. В свою очередь Закон исходит 
из контроля Федерации за осуществлением 
переданных (делегированных) полномочий, 
а при необходимости и изъятия их обратно 
в свое ведение. Естественно, это влияет на 
судьбу возможностей субъектов РФ, соответ-
ственно, на структуру власти.

Другой аспект состоит в том, что дейст-
вующая структура власти характеризуется на-
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личием внушительного числа подразделений 
федеральных органов исполнительной влас-
ти, действующих на территории конкретного 
субъекта РФ, порой – групп соседствующих 
субъектов. Конституция РФ это позволяет – 
в соответствии с ч. 1 ст. 78 «Федеральные 
органы исполнительной власти для осущест-
вления своих полномочий могут создавать 
свои территориальные органы и назначать 
соответствующих должностных лиц». Но та-
ких федеральных структур стало в субъектах 
РФ уж очень много, их количество превыша-
ет численность органов субъектов РФ по во-
просам их собственного ведения. 

В свое время даже был издан Указ Прези-
дента РФ от 2 июля 2005 г. N№ 773 «Вопросы 
взаимодействия и координации деятельности 
органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации и территориальных 
органов федеральных органов исполни-
тельной власти». Президент наделил главу 
субъекта РФ полномочиями по организации 
взаимодействия и координации деятельнос-
ти органов исполнительной власти соответ-
ствующего субъекта Российской Федерации 
и территориальных органов МВД России, 
МЧС России, Минюста России, Федераль-
ных служб исполнения наказаний, судебных 
приставов, федеральных министерств и иных 
федеральных органов исполнительной влас-
ти (здесь и далее выделено мной. – С.А.), 
руководство которыми осуществляет Прави-
тельство Российской Федерации, федераль-
ных служб и федеральных агентств, подве-
домственных этим министерствам. Согласно 
п. 2 этого Указа руководитель федерального 
органа исполнительной власти, за исключе-
нием ряда ведомств, до решения вопроса о 
назначении на должность руководителя тер-
риториального органа федерального органа 
исполнительной власти согласовывает канди-
датуру на эту должность с главой исполни-
тельной власти субъекта РФ.

И все-таки: каков же может быть общий 
путь в формировании органов исполнитель-
ной власти в субъектах РФ? Напомним, что в 
советское время в стране применялся (и был 
конституционно закреплен) принцип так на-
зываемого «двойного подчинения». Террито-
риальный уровень ведомства по горизонтали 

подчинялся руководящему исполнительному 
органу в союзной республике, по вертикали 
– органу Союза ССР. Это позволяло неплохо 
учитывать региональные особенности и вме-
сте с тем обеспечивать проведение общегосу-
дарственной политики.

Спрашивается, почему бы не продумать 
сегодня и, оставив в исключительном феде-
ральном ведении так называемые «силовые» 
и стратегические структуры, остальные от-
дать субъектам РФ и одновременно сохра-
нить вертикаль управления. Напомним, что в  
ст. 78 Конституции РФ есть ч. 2, в которой 
сказано: «Федеральные органы исполнитель-
ной власти по соглашению с органами ис-
полнительной власти субъектов Российской 
Федерации могут передавать им осущест-
вление части своих полномочий, если это не 
противоречит Конституции Российской Фе-
дерации и федеральным законам». Исходя из 
этого положения, можно ввести более гибкие 
формы взаимоотношений центра и регионов. 
К тому же это будет соответствовать ст. 72 
Конституции РФ, которая говорит о наличии 
большого круга сфер совместного ведения 
Российской Федерации и субъектов РФ. В 
жизни реально имеет место взаимодействие 
органов исполнительной власти субъектов 
РФ в данных сферах с органами исполни-
тельной власти Федерации. Конституция в 
целом и особенно ст. 76 предполагают обя-
зательность для субъектов РФ федеральных 
актов. В ч. 5 ст. 76 определено: «Законы и 
иные нормативные правовые акты субъектов 
Российской Федерации не могут противо-
речить федеральным законам, принятым в 
соответствии с частями первой и второй на-
стоящей статьи (то есть по вопросам исклю-
чительного ведения Российской Федерации 
и в сферах совместного ведения РФ и субъ-
ектов РФ. – С.А.). В случае противоречия 
между федеральным законом и иным актом, 
изданным в Российской Федерации, дейст-
вует федеральный закон». Добавим к этому, 
что не только федеральные законы, но и дру-
гие нормативные правовые акты, принятые в 
рамках полномочий федеральных органов, 
обязательны для субъектов РФ, так же как 
и законные правоприменительные действия 
федеральных властей.
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3. Требует к себе внимания и структур-
ная организация власти на уровне местного 
самоуправления. По Конституции РФ здесь 
не применяется принцип разделения вла-
стей. Но о разграничении полномочий между 
представительными и исполнительными му-
ниципальными органами все равно говорить 
приходится. Называть это по аналогии с вы-
шестоящими органами разделением властей 
или нет – это уже дело вкуса и усмотрения. 

Прежде всего напомним, что с появле-
нием в Российской Федерации конструкции 
местного самоуправления, ее отражением в 
Конституции РФ кое-кто высказывался в том 
плане, что властью народа является государ-
ственная власть, а местное самоуправление 
– нечто подобное общественному самоуправ-
лению. Сторонников этого подхода не оста-
навливало даже то, что ст. 12 находится в 
главе 1 Конституции, посвященной основам 
конституционного строя, тем самым как бы 
обозначая – вместе со ст. 3 – роль местного 
самоуправления в системе народовластия. 

По этому поводу вынужден был четко 
обозначить соответствующую позицию Кон-
ституционный Суд Российской Федерации. 
В постановлении от 24 января 1997 г. «По 
делу о проверке конституционности закона 
Удмуртской Республики от 17 апреля 1996 
года “О системе органов государственной 
власти в Удмуртской Республике”» Консти-
туционный Суд РФ определил, что мест-
ное самоуправление и его органы являются 
видом публичной власти. Тезис о том, что 
публичная власть может быть не только го-
сударственной, но и муниципальной, Консти-
туционный Суд РФ повторил также в поста-
новлении от 15 января 1998 г. «По делу о 
проверке конституционности статей 80, 92, 
93 и 94 Конституции Республики Коми и ста-
тьи 31 Закона Республики Коми от 31 октя-
бря 1994 года “Об органах исполнительной 
власти в Республике Коми”».

Таким образом, государственная власть 
и муниципальная власть являются разновид-
ностями единой публичной власти народа в 
Российской Федерации. На сегодня отнесе-
ние муниципальной власти к публичной влас-
ти никем не оспаривается. 

Отсюда можно сказать, что Конституция 
РФ в целом исходит из того, что вертикальное 
разделение полномочий, задач предполагается 
в том числе с учетом наличия такого уровня пу-
бличной власти, как местное самоуправление.

Но неизбежен вопрос: существует ли 
внутри местного самоуправления разделе-
ние полномочий? Обращение к нормам и 
Конституции РФ и Федерального закона от  
6 октября 2003 г. N№ 131 «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» с многочисленными 
изменениями и дополнениями (далее по текс-
ту также ФЗ N№ 131) позволяет увидеть слож-
ность решений. Общий подход как будто бы 
виделся сначала в том, что местное само-
управление едино, его осуществляет и народ, 
и муниципальные органы, а уж кто конкретно 
из них это делает – не столь важно. То есть 
была как бы логика: местные дела таковы, 
что их могут решать как граждане массово, 
так и органы сообща и в порядке подмены 
друг друга!

Однако обращение к нормам и Консти-
туции РФ и ФЗ N№ 131 позволяет увидеть, 
что полномочия могут иметь адресный ха-
рактер, а отсюда – и структуру органов мест-
ного самоуправления надо более или менее 
четко обозначать. В самом деле: если в главе 
Конституции РФ «Местное самоуправление» 
этому уровню публичной власти поручают-
ся какие-то дела, то надо ведь все-таки ра-
зобраться, что делает само население, что – 
органы местного самоуправления и при этом 
– какие органы! 

И есть еще один важный фактор: ст. 132 
Конституции РФ допускает передачу местно-
му самоуправлению части государственных 
дел. И здесь уж тем более надо определяться, 
кому эти дела решать. Законодатель пошел в 
этой группе вопросов разными путями: либо 
они переносятся на муниципальный уровень, 
и там сами разберутся, кому и что делать, – 
это решат либо властные инстанции субъек-
тов РФ, либо представительные органы мест-
ного самоуправления, или же федеральный 
законодатель сразу определяет, каким орга-
нам местного самоуправления решать пере-
даваемые вопросы. «Технология» решений, 
конечно, важна, но мы в данном случае ак-
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центируем внимание лишь на том, что струк-
туру органов местного самоуправления все-
таки надо определять.

В чем-то здесь применяется принцип ана-
логии – если есть представительные органы 
публичной власти на федеральном уров-
не, в субъектах РФ такие же органы надо 
непременно создавать и в муниципальных 
образованиях. Но есть ведь и органы испол-
нительной власти Российской Федерации и 
субъектов РФ. Значит, можно создавать и 
похожие органы на муниципальном уровне? 
Почему бы и нет! И в этом случае возникает 
потребность разделения полномочий между 
органами – чтобы каждый знал, за что он от-
вечает. [2; 4; 6; 7]

Примеров такого определения ответст-
венности соответствующих муниципальных 
органов через закрепление их полномочий 
можно найти сколько угодно в Федеральном 
законе 2003 г. N№ 131-ФЗ, то есть, не ис-
пользуя категорию «разделение властей» при-
менительно к органам местного самоуправ-
ления, реально закон закрепляет полномочия 
за этими органами.

И наше упоминание аналогии с органами 
государственной власти уровня субъектов 
РФ и Федерации тоже не случайно. Хоте-
лось бы обратить внимание на одно из не-
давно принятых решений Конституционного 
Суда РФ, который обратился к данной про-
блеме, – постановление от 1 декабря 2015 г.  
N№ 30-П «По делу о проверке конституцион-
ности частей 4, 5 и 5.1 статьи 35, частей 2 
и 3.1 статьи 36 Федерального закона “Об 
общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации” и 
части 1.1 статьи 3 Закона Иркутской области 
“Об отдельных вопросах формирования ор-
ганов местного самоуправления муниципаль-
ных образований Иркутской области” в связи 
с запросом группы депутатов Государствен-
ной Думы».

Как отметил Конституционный Суд РФ, 
самостоятельность местного самоуправле-
ния, проявляющаяся и в вопросах определе-
ния структуры его органов, служит не только 
пределом, ограничивающим произвольное 
вмешательство органов государственной 
власти в дела местного самоуправления, но 

и базой для его интеграции в систему публич-
ной власти и поддержания в ней – на основе 
баланса интересов – межуровневого взаимо-
действия. Далее Конституционный Суд РФ 
продолжает: в силу статей 72 (пункт «н» ча-
сти 1) и 76 (часть 2) Конституции Российской 
Федерации установление общих принципов 
организации системы органов государствен-
ной власти и местного самоуправления – как 
имеющее своей целью обеспечение прин-
ципиального единства системы публичной 
власти в Российской Федерации – отнесено к 
предметам совместного ведения Российской 
Федерации и ее субъектов, по которым из-
даются федеральные законы и принимаемые 
в соответствии с ними законы и иные норма-
тивные правовые акты субъектов Российской 
Федерации. Тем самым предполагается, как 
неоднократно указывал Конституционный 
Суд РФ, что органы государственной власти 
призваны оказывать на местное самоуправле-
ние регулирующее воздействие, в частности 
путем определения основных, принципиаль-
ных параметров организационного устрой-
ства муниципальной власти и взаимосвязей 
между ее элементами, обусловленных консти-
туционно-правовой природой местного само-
управления как одного из уровней публичной 
власти, наиболее приближенного к населе-
нию, и учитывающих необходимость дости-
жения с участием местного самоуправления 
конституционных целей государственного, 
экономического, экологического, социаль-
ного, культурного и национального развития 
Российской Федерации. В постановлении 
также говорится: вопросы организационного 
устройства муниципальной власти, имеющие 
сугубо местный характер, применительно к 
обеспечению эффективного и ответствен-
ного решения вопросов местного значения в 
интересах населения, гарантированию прав 
и свобод граждан, проживающих на соответ-
ствующей территории, приобретают государ-
ственное значение с точки зрения реализа-
ции посредством местного самоуправления 
принципов народовластия, относящихся к 
основам конституционного строя Российской 
Федерации.

Таким образом, можно сделать вывод о 
том, что нормы Конституции РФ, законода-
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тельства Российской Федерации не должны 
исключать постановки вопроса о необходи-
мости разделения властей на уровне мест-
ного самоуправления – исходя из того, что 
муниципальные органы могут в разной мере 
участвовать в регулировании и решении про-
блем территориальной организации, испыты-
вают на себе влияние различных участников 
соответствующих процессов, не исключены 
конфликты интересов. Особенно отметим, 
что в больших городах управление мало чем 
отличается от управления в субъектах РФ, 
для которых разделение властей предполага-
ется Конституцией РФ. Поэтому здесь общие 
критерии разделения властей необходимо 
применять. 

4. С учетом сказанного можно видеть 
следующие принципиальные пути решения 
проблемы системы и структуры публичной 
власти.

Во-первых, налицо единство предназ-
начения всех соответствующих органов как 
средств реализации народовластия. Отсю-
да принципиальные различия между ними 
обусловлены уровнем органов, когда одни 
могут принимать ключевые решения, другие 
же – выполнять задачи содействия их фор-
мулированию и обеспечения последующей 
реализации.

Во-вторых, система органов публичной 
власти в главных контурах едина. Она опи-
рается на существование представительных 
органов публичной власти, исполнительной 
власти (мы не затрагиваем судебные органы). 
Естественно, при внешнем сходстве цели и 
масштабы деятельности различны: представи-
тельные органы власти на федеральном уров-
не в большем объеме законодательствуют, в 
субъектах РФ они тоже этим занимаются, 
хотя и в меньшем объеме. Соответственно, 
принятые акты являются не только их акта-
ми, но и законами Российской Федерации 
(федеральными законами), законами субъек-
тов РФ. Представительные органы местного 
самоуправления тоже принимают норматив-
ные правовые акты, они аналогичны по мно-
гим свойствам федеральным и региональным 
законам, однако их принципиально не назы-
вают «муниципальными законами», чтобы не 
нарушать единство именно законодательно-

го регулирования, не создавать конфликта 
уровней власти.

В-третьих, признавая самостоятельность 
власти на уровне субъектов РФ, а также на 
уровне местного самоуправления, нужно ви-
деть такую самостоятельность в содержании 
деятельности, творчестве. Но во многих па-
раметрах построения и выбора направле-
ний деятельности можно предполагать как 
единство, так и использование опыта, при-
чем как по «нисходящей», так и по «восходя-
щей». К примеру, рекомендуемые федераль-
ным законодателем параметры численности 
депутатов региональных и муниципальных 
представительных органов учитываются на 
соответствующих уровнях, но при этом клю-
чевые направления деятельности отражаются 
на образуемых депутатских комитетах и ко-
миссиях. Таким образом, правило «на местах 
виднее» хотя и действует, но не должно вести 
к так называемому «партикуляризму», когда 
появляются несуразные местные решения.

В-четвертых, в советский период имело 
место формирование вертикали соответству-
ющих органов – не в плане административной 
подчиненности (хотя и это нередко имело ме-
сто не столько юридически, сколько фактиче-
ски), а для взаимной поддержки, обобщения и 
распространения лучшего опыта выполнения 
в том числе и властных функций. С перехо-
дом к постсоветской системе появилась некая 
непоследовательность, когда что-то отразили 
в законодательстве, от чего-то отказались, но 
по мере развития стало очевидным – этого не 
стоило делать.

Постепенно правила и обыкновения 
единства публичной власти начали восста-
навливать. В частности, в ч. 2 ст. 77 Кон-
ституции РФ обоснованно закреплено: «В 
пределах ведения Российской Федерации и 
полномочий Российской Федерации по пред-
метам совместного ведения Российской Фе-
дерации и субъектов Российской Федерации 
федеральные органы исполнительной власти 
и органы исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации образуют единую 
систему исполнительной власти в Россий-
ской Федерации». Хотя судебная система в 
этой статье не предмет исследования, все же 
обратим внимание на то, что в ч. 3 ст. 118 
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Конституции РФ устанавливается единая су-
дебная система Российской Федерации. В 
связи с этим представляется целесообразным, 
как это имело место в Конституции СССР  
1977 г., отразить в нашем Основном законе 
единство представительных органов власти. 

При Президенте РФ среди прочих ор-
ганов функционирует Совет по развитию 
местного самоуправления. В Государствен-
ной Думе создан Комитет по федеративному 
устройству и развитию местного самоуправ-
ления, аналогичный комитет в Совете Фе-
дерации несколько шире по кругу вопросов 
– по федеративному устройству, местному 
самоуправлению и делам Севера.

Обоснованно поступили палаты феде-
рального парламента – Совет Федерации и 
Государственная Дума, которые совместно 
образовали Совет законодателей при Фе-
деральном Собрании РФ. В утвержденном 

данным Советом Положении о нем наряду с 
иными его задачами обозначен и «обмен опы-
том парламентской деятельности». Совет за-
конодателей создал ряд комиссий, среди них 
особенно выделим Комиссию Совета законо-
дателей по координации законотворческой 
деятельности и мониторингу законодатель-
ства, Комиссию по делам Федерации, реги-
ональной политике и местному самоуправле-
нию. 

Таким образом, задачи, система и струк-
тура органов не могут быть ограничены теми 
или иными уровнями публичной власти. Это 
общегосударственная проблема, совершен-
ствование теории и практики в данном на-
правлении должно вести к выработке обще-
государственных контуров и особенностей 
их применения на каждом уровне публичной 
власти.
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