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Введение: анализ российского законодательства, принятого после внесения в 2020 го-
ду масштабных поправок в Конституцию РФ, дает основание говорить о том, что наше 
государство и гражданское общество начали серьезный путь к новой государственности. 
А события, связанные с проведением Россией специальной военной операции, только под-
твердили и ускорили эти шаги. При рассмотрении хронологии происходящих событий и 
ряда принятых нормативных правовых актов, регулирующих вопросы публичной власти, 
становится очевидным, что стране необходима сильная президентская власть, чтобы 
обеспечить суверенитет и государственную целостность. Цель: проанализировать зако-
нодательство Российской Федерации в его хронологии через призму происходящих собы-
тий и процессов в их взаимосвязи с конституционными поправками 2020 года о единой 
системе публичной власти; определить основной вектор в новой концепции Конституции 
РФ. Методы: эмпирические методы (описания, интерпретации); теоретические методы 
(формальной и диалектической логики). Применялись частнонаучные методы: юридико-
догматический и метод толкования правовых норм. Результаты: предложены и выделе-
ны концептуальные положения для последующего обсуждения продолжающейся консти-
туционной реформы. Выводы: Конституция Российской Федерации и глава государства 
как её гарант сегодня решают задачу безоговорочного обеспечения суверенитета страны 
в масштабах всего мира. 
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Introduction: the analysis of Russian legislation adopted after the introduction of extensive 
amendments to the Constitution of the Russian Federation in 2020 gives grounds to assert that 
our state and civil society have taken a straight course toward a new state system. The events 
related to Russia’s special military operation have confirmed and accelerated this process. If 
we trace the chronology of events and look at the chronology of the adoption of certain norma-
tive legal acts regulating the public power (public authority) issues, it becomes obvious that the 
country needs strong presidential power to ensure its sovereignty and state integrity. Purpose: 
to analyze legislation of the Russian Federation in its chronology through the prism of current 
events and processes in their relationship with the constitutional amendments of 2020 concern-
ing a unified system of public power; to determine the main vector in the new concept of the 
Constitution of the Russian Federation. Methods: empirical methods (description, interpreta-
tion); theoretical methods (formal and dialectical logic); special scientific methods (legal-
dogmatic method and the method of legal norms interpretation). Results: conceptual provisions 
are proposed for further discussion of the ongoing constitutional reform. Conclusions: today, 
the Constitution of the Russian Federation and the head of state as its guarantor solve the task 
of ensuring the country’s unconditional sovereignty on a worldwide scale. 
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Организационные основы  
единой системы публичной власти 

Изучению вопросов публичной власти, как 
конституционно-правовой категории, ее приро-
ды на сегодняшний день посвящено несколько 
научных трудов, в первую очередь исследова-
ния С. А. Авакьяна [8], В. В. Комаровой [4], 
А. А. Уварова [9], Б. С. Эбзеева [15]. Но осо-
бенно популярной в научных кругах эта тема 
стала в связи с последними поправками в Кон-
ституцию РФ. 

В философской науке властью называется 
сила, оказывающая воздействие на тело, душу 
и ум, пронизывающая их, подчиняющая друго-
го закону своей воли [1, с. 70]. Как и категория 
авторитета, она основывается на уважении и 
представляет собой этическую ценность только 
тогда, когда без непосредственного воздейст-
вия на субъект побуждает его к аксиологически 
значимым действиям. 

Как мы ранее отмечали, заставить человека 
и гражданина творить такие ценности и ува-
жать власть нельзя. Это естественный процесс, 
когда уважение к последней приходит через 
видимую и ощутимую заботу о населении со 
стороны государства. Именно в таком обществе 
и государстве, в такие моменты, по нашему 
убеждению, и формируются Стахановы, Курча-
товы, Хренниковы, Гагарины… [14]. 

По мнению Д. Дж. Левинсон, выраженно-
му в его работе «В поисках власти в публичном 
праве», термин «власть» так беспорядочно ис-
пользуется в конституционном и политическом 
дискурсе, что может показаться безнадежным 
настаивать на едином определении. Однако 
существует простое и интуитивное понимание 
власти, которое отражает большую часть того, 
что касается конституционной сферы. В боль-
шинстве случаев (хотя и не во всех) под «вла-
стью» в публичном праве следует понимать 
способность политических субъектов контро-
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лировать результаты оспариваемых процессов 
принятия решений и проводить предпочитае-
мую ими политику. Когда мы говорим о власти 
в политической жизни и в конституционном 
праве, предполагаем вид власти, подразуме-
вающий способность оказывать воздействие на 
существенные результаты политики, влияя на 
то, что правительство будет или не будет де-
лать. Вопрос о том, кто обладает властью в 
этом смысле, эквивалентен вопросу в знамени-
той формулировке профессора Р. Даля: «Кто 
управляет?» [19, с. 38–39]. 

Высказывалось мнение, что к публичной 
власти нужно отнести власть общественную, 
власть территориальных общественных коллек-
тивов и власть частных субъектов, поскольку 
они могут оказывать влияние на правовой ста-
тус личности [23, с. 412–418]. 

Что побудило нынешнюю публичную 
власть – ее законодателей, правоприменителей 
и суды – к столь масштабным изменениям в 
своих статусах, порядках формирования, пол-
номочиях и т.д.? Как видится, этого требуют 
обстоятельства. 

Конституционное право, регулируя фун-
даментальные отношения по устройству госу-
дарства, организации государственной власти, 
обеспечивая «единство, целостность, управ-
ляемость общества как единой социальной сис-
темы», формирует предмет своей отрасли [3]. 
В результате конституционной реформы начи-
нают складываться новые принципы, правовые 
конструкции, понятия. 

За относительно короткое время приняты 
Закон РФ о поправке к Конституции Россий-
ской Федерации от 14 марта 2020 г.  № 1-ФКЗ 
«О совершенствовании регулирования отдель-
ных вопросов организации и функционирова-
ния публичной власти»1, давший старт консти-
туционной реформе, и ряд других актов высше-
го ранга, принятие которых подтверждает идею 
о том большом пути, который предстоит прой-
ти России. 

Одним из первых этапов в этом пути стало 
принятие Федерального конституционного за-
кона в редакции от 6 ноября 2020 г. № 4-ФКЗ 
«О Правительстве Российской Федерации»2. 
В нем подтверждено положение Конституции 
                                                            
1 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2020. № 11, 
ст. 1416. 
2 Там же. № 45, ст. 7061. 

РФ о месте Правительства РФ в системе орга-
нов власти как органа публичной власти с уси-
лением роли Президента РФ в обеспечении 
слаженной работы и взаимодействия Прави-
тельства РФ с органами, входящими в единую 
систему публичной власти. Принцип единства 
системы публичной власти называется одним 
из основных в деятельности кабинета минист-
ров, а среди общих полномочий выделяется 
осуществление взаимодействия и координация 
деятельности органов публичной власти в рам-
ках единой системы исполнительной власти 
в РФ. 

Представляется, что в связи с этим крайне 
важным и знаковым выступает создание Коор-
динационного центра в соответствии с Поста-
новлением Правительства РФ от 12 февраля 
2021 г. № 171 «О Координационном центре 
Правительства Российской Федерации»3. С уче-
том того что он является постоянным органом 
при Правительстве РФ, его формирование было 
необходимо для обеспечения оперативных и 
согласованных действий «федеральных и ре-
гиональных органов исполнительной власти, 
организаций» в разрешении инцидентов (штат-
ных и нештатных ситуаций), проработки при-
оритетных задач Правительства РФ и выполне-
ния так называемых выделенных проектов в 
условиях временных и ресурсных ограничений. 
Очевидно, что государство готовилось к раз-
личным сценариям развития событий внутри 
страны и вне ее, и события 2022 года – явное 
тому подтверждение. Правда, здесь, как видим, 
не упоминаются органы местного самоуправ-
ления как часть единой системы публичной 
власти. 

Далее, Федеральным конституционным за-
коном от 9 ноября 2020 г. № 5-ФКЗ «О внесе-
нии изменений в Федеральный конституцион-
ный закон “О Конституционном Суде Россий-
ской Федерации”»4 в соответствии с поправка-
ми к Основному закону страны приведен поря-
док формирования, организации и функциони-
рования данного высшего судебного органа. 
Сокращение числа судей, проверка конститу-
ционности региональных законов по запросу 
главы государства, толкование Конституции 
РФ по запросам Президента РФ, Совета Феде-

                                                            
3 Там же. 2021. № 9, ст. 1485. 
4 Там же. 2020. № 46, ст. 7196. 
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рации Федерального Собрания Российской Фе-
дерации, Государственной Думы Федерального 
Собрания Российской Федерации, Правитель-
ства РФ, представительных органов власти ре-
гионов; проверка по запросу Президента РФ, 
Верховного Суда РФ конституционности во-
проса, выносимого на референдум Российской 
Федерации в соответствии с федеральным кон-
ституционным законом, регулирующим прове-
дение референдума, – все изменения были вы-
званы объективными обстоятельствами, и сего-
дня их нужно осмыслить, но они снова под-
тверждают верховенство главы государства 
в формировании единой системы публичной 
власти. 

В условиях повсеместной цифровизации, 
чему глава государства регулярно уделяет вни-
мание в условиях трансформации органов пуб-
личной власти, закон коснулся и положений по 
совершенствованию в организации деятельно-
сти Конституционного Суда России. 

В соответствии с Федеральным конститу-
ционным законом от 8 декабря 2020 г. № 7-ФКЗ 
«О внесении изменений в отдельные федераль-
ные конституционные законы»1 с 2023 года уп-
разднены конституционные (уставные) суды 
субъектов Российской Федерации. С 1 января 
2023 года утратила силу статья 27 Закона о су-
дебной системе Российской Федерации, регу-
лирующая вопросы создания и деятельности 
конституционных (уставных) судов субъектов 
РФ. Кроме того, с указанной даты из целого 
ряда законодательных актов исключены поло-
жения о конституционных (уставных) судах 
субъектов РФ. С 19 декабря 2020 г. эти суды 
перестали принимать новые дела к производст-
ву и до своего упразднения (а упразднить их 
закон предписывал до 1 января 2023 года) лишь 
заканчивали рассмотрение уже принятых к 
производству дел. Упразднение этих судов свя-
зано с тем, что положениями обновленной Кон-
ституции РФ закреплен исчерпывающий пере-
чень судов судебной системы России, а консти-
туционные (уставные) суды субъектов в этот 
перечень уже не включены. Кто-то в этих про-
цессах видит дальнейшую централизацию вла-
сти и утрату самостоятельности отдельных 
субъектов РФ, хотя регионы и получили воз-

                                                            
1 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2020. № 50 (ч. 1), 
ст. 8029. 

можность создавать конституционные (устав-
ные) советы при представительных органах 
власти в регионах. На данный момент такие 
конституционные советы созданы, в частности, 
в Адыгее, Башкортостане, Якутии. Однако в 
соответствии с законами названных субъектов 
РФ, определяющими статус конституционных 
советов, решения этих органов будут носить 
рекомендательный характер. 

Усиление роли Совета Федерации Феде-
рального Собрания Российской Федерации, во 
исполнение пункта «л» части 1 статьи 102 Кон-
ституции РФ, в части получения сенаторами 
права прекращать по представлению Президен-
та полномочия председателей, заместителей и 
судей высших судов РФ при определенных об-
стоятельствах является выражением принципа 
системы сдержек и противовесов. Это должно 
положительно сказываться на морально-эти-
ческом облике судейского сообщества и дисци-
плинировать его, делая невозможным не преда-
вать огласке и оставлять без внимания какие-
либо факты, которые порочат честь и достоин-
ство судьи, включив в круг ответственных не 
только самих судей, но и их супругов, а также 
несовершеннолетних детей в случае нарушения 
последними финансовых запретов. Ибо финан-
совая зависимость, в особенности от зарубеж-
ных источников, очевидно, делает уязвимыми 
служителей Фемиды. 

Таким образом, судебная система как не-
отъемлемый элемент публичной власти госу-
дарства также подверглась масштабным преоб-
разованиям, что подтверждается Указом Пре-
зидента РФ от 17 февраля 2021 г. № 96 
«Об обеспечении реализации некоторых кон-
ституционных полномочий Президента Рос-
сийской Федерации»2 в части уточнения поряд-
ка прекращения полномочий отдельных кате-
горий судей, указанных в части 3 статьи 15 Фе-
дерального конституционного закона от 31 де-
кабря 1996 г. № 1-ФКЗ «О судебной системе 
Российской Федерации» и статье 14.1 Закона 
РФ от 26 июня 1992 г. № 3132-1 «О статусе су-
дей в Российской Федерации». 

Считаем крайне важным и символичным в 
этом ряду изменений в законодательстве и при-
ведение в соответствие с вступившими в силу 
поправками к Конституции РФ Федерального 

                                                            
2 Там же. 2021. № 8 (ч. 1), ст. 1312. 
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закона «О безопасности»1, в части неисполне-
ния решений межгосударственных органов, 
принятых на основании международных дого-
воров РФ в их истолковании, противоречащем 
Основному закону страны. Это свидетельствует 
о том, что сделан еще один шаг в реализации 
конституционных положений по охране суве-
ренитета Российской Федерации, ее независи-
мости и государственной целостности, ранее 
продекларированных в Стратегии националь-
ной безопасности России2. Полномочие Совета 
Федерации Федерального Собрания Россий-
ской Федерации проводить консультации по 
предложенным Президентом РФ кандидатурам 
на должность руководителей федеральных ор-
ганов исполнительной власти (включая мини-
стров) в области обороны, безопасности госу-
дарства, внутренних дел, юстиции, иностран-
ных дел, предотвращения чрезвычайных ситуа-
ций и ликвидации последствий стихийных бед-
ствий, общественной безопасности, бесспорно, 
будет соответствовать обозначенным принци-
пам. Запрет Заместителю Председателя Сов-
беза, Секретарю Совбеза, всем его членам от-
крывать и иметь счета (вклады), хранить на-
личные денежные средства и ценности в ино-
странных банках, расположенных за пределами 
территории РФ, укрепил независимость ключе-
вых в единой системе публичной власти фигур 
от неблагоприятных внешних факторов. Анало-
гичные изменения коснулись статуса и Упол-
номоченного по правам человека в РФ, которо-
му также запрещается открывать и иметь счета 
(вклады), хранить наличные денежные средства 
и ценности в иностранных банках, располо-
женных за пределами территории Российской 
Федерации3. В свете проведения специальной 
военной операции деятельность нынешнего 
Уполномоченного выходит на особый план, и 
поэтому подобные ограничения логичны и ук-
ладываются в концепцию обеспечения сувере-
нитета нашей страны. 

Федеральным законом от 9 ноября 2020 г. 
№ 366-ФЗ «О внесении изменений в статьи 1 и 
16 Федерального закона “О федеральной служ-
бе безопасности” и статьи 12 и 17 Федерально-

                                                            
1 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2020. № 46, 
ст. 7209. 
2  Там же. 2016. № 1 (ч. 2), ст. 212. 
3 Там же. 2020. № 46, ст. 7197. 

го закона “О внешней разведке”»4 в соответст-
вии с вступившими в силу поправками в Кон-
ституцию РФ был определен новый порядок 
назначения Президентом РФ на должность ру-
ководителей ФСБ России и СВР России –после 
проведения консультаций с Советом Федера-
ции Федерального Собрания Российской Феде-
рации. Такая конструкция сделала сенаторов 
сопричастными принятию ключевых решений 
по обозначенным кандидатурам. При этом не-
возможность при поступлении на службу в 
ФСБ России или СВР России граждан РФ 
иметь не только гражданство (подданство) ино-
странного государства, но и вид на жительство 
или иной документ, подтверждающий право на 
постоянное проживание гражданина РФ на тер-
ритории иностранного государства, имеет 
только одно исключение, когда это обусловле-
но решением задач оперативно-служебной или 
разведывательной деятельности. 

Прокуратура РФ, как единая федеральная 
централизованная система надзорных органов, 
также попала под изменения в правовом стату-
се. Федеральным законом от 9 ноября 2020 г. 
№ 367-ФЗ «О внесении изменений в Федераль-
ный закон “О прокуратуре Российской Федера-
ции”»5 был введен новый порядок назначения 
на должности прокурорских работников, что в 
очередной раз подчеркивает укрепление власти 
Президента РФ и обозначение роли Совета Фе-
дерации Федерального Собрания Российской 
Федерации не только как высшего законода-
тельного органа, но и как консультативного. 
Положение об отсутствии не только гражданст-
ва (подданства) иностранного государства, но и 
вида на жительство или иного документа, под-
тверждающего право на постоянное прожива-
ние гражданина РФ на территории иностранно-
го государства, стало очередной новеллой дан-
ного закона. 

В Федеральном законе от 8 декабря 2020 г. 
№ 394-ФЗ «О Государственном Совете Россий-
ской Федерации»6, как уже было отмечено вы-
ше, дано легальное определение единой систе-
мы публичной власти. 

Итак, единая система публичной власти 
понимается в законе как совокупность феде-
                                                            
4 Там же. Ст. 7210. 
5 Там же. Ст. 7211. 
6 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2020. № 50 (ч. 3), 
ст. 8039. 
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ральных и региональных органов государст-
венной власти, иных государственных органов, 
органов местного самоуправления, осуществ-
ляющих свою деятельность в конституционно 
установленных пределах на основе принципов 
согласованного функционирования и организа-
ционно-правового, функционального и финансо-
во-бюджетного взаимодействия, устанавли-
ваемого на основании Конституции Российской 
Федерации и в соответствии с законодательст-
вом, в том числе по вопросам передачи полно-
мочий между уровнями публичной власти, в 
целях соблюдения и защиты прав и свобод че-
ловека и гражданина, создания условий для со-
циально-экономического развития государства. 

По нашему мнению, ключевыми здесь яв-
ляются несколько положений. 

Во-первых, рассмотрение органов публич-
ной власти в их совокупности. Пункт «г» ста-
тьи 71 Конституции РФ отнес к ведению феде-
рального центра организацию публичной вла-
сти, установление системы федеральных орга-
нов всех ветвей власти, порядка их организации 
и деятельности, а также формирование феде-
ральных органов государственной власти. 

При сопоставлении вышеуказанного по-
ложения Конституции РФ и определения еди-
ной системы публичной власти, данного в За-
коне о Госсовете, очевидно, что в данную сис-
тему входят собственно отдельные системы 
законодательной, исполнительной, судебной 
властей, а также органы Прокуратуры РФ, 
Президент РФ, Центральный банк России, 
Счетная палата РФ и некоторые другие, име-
нуемые в Законе как иные органы. Об этом же, 
по сути, говорит и профессор М. В. Мархгейм, 
отмечая, что «в конституционно-правовой 
доктрине институт публичной власти орди-
нарно используется для обозначения совокуп-
ности органов, представляющих все ее уровни 
(в России это федеральный, субъектный, му-
ниципальный) и функциональные ветви (тра-
диционно это законодательная, исполнитель-
ная, судебная)» [5, с. 30]. 

Во-вторых, обозначенные в законе прин-
ципы согласованного функционирования и 
взаимодействия обеспечивает глава государст-
ва через данный конституционный орган – Гос-
совет. Президент РФ, Правительство РФ, Госу-
дарственный Совет, другие органы публичной 
власти координируют деятельность органов, 

входящих в единую систему публичной власти 
через принимаемые ими решения. 

В-третьих, реализация принципов органи-
зационно-правового, функционального и фи-
нансово-бюджетного взаимодействия предпо-
лагает: эффективность в осуществлении пуб-
личных функций на любой территории и вы-
полнение социально-экономических обяза-
тельств государства перед гражданами; само-
стоятельность осуществления органами пуб-
личной власти своих полномочий, но с учетом 
целесообразности и экономической обоснован-
ности распределения этих полномочий; гаран-
тированность необходимого финансового обес-
печения при передаче полномочий между 
уровнями публичной власти. 

Обращаем внимание, что именно Госсове-
ту вменяется определение основных направле-
ний внутренней и внешней политики страны и 
приоритетных направлений ее социально-
экономического развития. Через разработку 
стратегических задач и целей внутренней и 
внешней политики, через формирование госу-
дарственной политики в области социально-
экономического развития России, ее субъектов 
и муниципальных образований будет происхо-
дить согласованное функционирование и взаи-
модействие органов, входящих в единую сис-
тему публичной власти. В этом видится и деле-
гирование главой государства части своих пол-
номочий Госсовету, и механизм их реализации 
при его председательстве. 

Руководство Президентом РФ деятельно-
стью Госсовета (в составе Председателей Пра-
вительства, Совета Федерации Федерального 
Собрания Российской Федерации, Государст-
венной Думы Федерального Собрания Россий-
ской Федерации; Руководителя Администрации 
Президента РФ; высших должностных лиц ре-
гионов; с возможностью участия в его работе 
по решению Президента РФ представителей 
политических партий, имеющих фракции в Го-
сударственной Думе Федерального Собрания 
Российской Федерации; представителей мест-
ного самоуправления; иных лиц) делает этот 
орган важным государственным инструментом 
в вопросе дальнейшего формирования единой 
системы публичной власти. 

Принципиально важной теперь становится 
возможность передавать полномочия внутри 
системы публичной власти. И хотя подобная 
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практика была и ранее, когда органы местного 
самоуправления наделялись отдельными госу-
дарственными полномочиями, в нынешних ус-
ловиях гарантируется их необходимое финан-
совое обеспечение, что в условиях тотального 
дефицита местных бюджетов является важным 
для муниципалитетов, входящих теперь в еди-
ную систему. Органы местного самоуправления 
принимают участие в осуществлении имеющих 
государственное значение публичных функций 
на соответствующей территории как в порядке 
наделения названных органов отдельными го-
сударственными полномочиями, так и в ином 
порядке в соответствии с федеральным зако-
ном. Региональными законами между органами 
местного самоуправления и органами государ-
ственной власти субъекта Российской Федера-
ции может осуществляться перераспределение 
полномочий. Примечательно, что при разгра-
ничении полномочий между органами местного 
самоуправления, если в границах территории 
одного муниципального образования имеются 
другие муниципальные образования, компетен-
ция соответствующего органа местного само-
управления должна определяться исходя из ин-
тересов населения. В подтверждение справедли-
вости вышесказанного в зарубежных исследова-
ниях отмечается, что смысл децентрализации 
состоит не только в ослаблении центральной 
власти и предпочтении местных элит централь-
ной власти, но и в том, чтобы управление на ме-
стном уровне было более чутким к потребно-
стям большинства населения [16, с. 185–205]. 

По мнению Н. Н. Мусиновой, у муници-
пального уровня власти должен быть свой круг 
задач и отграниченные финансовые средства 
для их решения. Целесообразно в новом законе 
об органах местного самоуправления для обо-
значения предметов ведения муниципального 
уровня власти использовать уже привычный и 
понятный термин «вопросы местного значе-
ния», а не «полномочия», как это предлагается 
в существующем законопроекте [6, с. 77–84]. 

Как отмечают зарубежные исследователи, 
местное самоуправление следует отличать от 
местной администрации, где последняя являет-
ся исполнителем; приказы государства, т. е. 
центрального правительства, просто выполня-
ются местными органами власти. Местное са-
моуправление требует нечто большего, чем 
просто выполнение централизованно плани-

руемых решений, а именно – чтобы местные 
подразделения обладали собственной полити-
ческой властью, сферой полномочий, в преде-
лах которой местные сообщества имеют право 
принимать решения по определенным внутрен-
ним делам. Следовательно, основополагающий 
принцип сильного и защищенного Конституци-
ей местного самоуправления заключается в 
том, чтобы местные подразделения имели пра-
во принимать свои собственные решения в оп-
ределенных областях, не требуя одобрения 
центрального правительства [17, с. 5]. Пред-
ставляется, что подобные умозаключения под-
тверждают логику отечественного законодате-
ля рассматривать органы местного самоуправ-
ления как неотъемлемую часть единой системы 
органов публичной власти, но не будучи ли-
шенными самостоятельности в принятии реше-
ний местного значения, о чем говорил глава 
государства. 

Законом Липецкой области от 21 июня 
2021 г. № 535-ОЗ «О поправках к Уставу Ли-
пецкой области Российской Федерации» в ста-
тье 63 во исполнение Конституции РФ также 
указано, что органы местного самоуправления 
и органы государственной власти области вхо-
дят в единую систему публичной власти страны 
и осуществляют взаимодействие для наиболее 
эффективного решения задач в интересах насе-
ления, проживающего на территории области1. 

Позднее Законом Липецкой области от 
26 мая 2022 г. № 93-ОЗ «О поправках к Уставу 
Липецкой области Российской Федерации» бы-
ло внесено дополнение о том, что органы госу-
дарственной власти области, государственные 
органы области, органы местного самоуправле-
ния, действующие на территории области (да-
лее также – органы, входящие в единую систе-
му публичной власти в области, органы пуб-
личной власти области), при осуществлении 
своих полномочий обеспечивают соблюдение 
Конституции Российской Федерации, феде-
ральных конституционных законов, федераль-
ных законов2. 

Если разграничение предметов ведения и 
полномочий между федеральными и регио-
нальными органами государственной власти 
осуществляется в соответствии с Конституцией 
                                                            
1 Официальный интернет-портал правовой информации. 
URL: www.pravo.gov.ru. № 4800202106220012. 
2 Там же. № 4800202205270011. 
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РФ и федеральными законами, то передача час-
ти полномочий между федеральными и регио-
нальными органами исполнительной власти 
осуществляется по взаимному соглашению, 
если это не противоречит Конституции Россий-
ской Федерации и федеральным законам. 

В этой связи следует согласиться с автора-
ми, которые констатируют, что «формирование 
единой системы публичной власти при этом 
требует более глубокой проработки механиз-
мов конституционно заявляемого “взаимодей-
ствия”. Очевидно, что оно не может ограничи-
ваться институтом передачи государственных 
полномочий на местный уровень, необходимы 
инструменты совместного решения отдельных 
публичных задач. Пока же серьезной законода-
тельной работы в этом направлении не прово-
дилось, а положения уже принятых либо пла-
нируемых к принятию нормативных актов ос-
тавляют больше вопросов, чем ответов» 
[2, с. 49–62]. 

Президент РФ 21 декабря 2021 года подпи-
сал еще один знаковый для процесса формиро-
вания единой системы публичной власти Феде-
ральный закон № 414-ФЗ «Об общих принци-
пах организации публичной власти в субъектах 
Российской Федерации»1. С 2023 года он заме-
нил Закон об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и испол-
нительных органов власти регионов. Статья 1 
Закона воспроизводит положение пункта 3 ста-
тьи 132 Конституции РФ, установив, что феде-
ральные органы исполнительной власти осуще-
ствляют полномочия в регионах во взаимодей-
ствии с органами государственной власти субъ-
екта Федерации, органами местного само-
управления, и уже в совокупности они форми-
руют единую систему публичной власти в ре-
гионе. Здесь же обозначены основные положе-
ния в деятельности этих органов, в частности: 
те же согласованное функционирование и 
взаимодействие, а также гарантии финансового 
обеспечения исполнения полномочий, обеспе-
чение гласности, государственный, парламент-
ский и общественный контроль. 

Интересна практическая реализация поло-
жения о согласованном функционировании, 
например, главы местной администрации го-

                                                            
1 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2021. № 52 (ч. 1), 
ст. 8973. 

родского округа и руководителя территориаль-
ного органа федерального органа исполнитель-
ной власти, которое, по смыслу двух вышена-
званных законов, обеспечивает Президент РФ: 
как это должно происходить, в каких админи-
стративно-правовых формах и с помощью ка-
ких методов. Ведь очевидно, что у каждого из 
них свои предметы ведения и полномочий, своя 
«система координат», в которой он вращается и 
осуществляет свои функции. И кто с кем в та-
ком случае должен согласовывать свои дейст-
вия и решения? Как обеспечить принцип един-
ства системы публичной власти, если изна-
чально они как бы в разных системах? Вспоми-
нается лишь положение статьи 25 Закона 
№414-ФЗ об основных полномочиях губерна-
торов как высших должностных лиц регионов, 
координирующих деятельность исполнитель-
ных органов в регионах с иными органами го-
сударственной власти регионов и в соответст-
вии с законодательством РФ организующих 
взаимодействие исполнительных органов ре-
гиона с федеральными органами исполнитель-
ной власти и их территориальными органами, 
органами местного самоуправления, иными 
органами, входящими в единую систему пуб-
личной власти. 

Закон все же предполагает в статье 62 воз-
можность возникновения споров между зако-
нодательным органом субъекта Федерации и 
его высшим исполнительным органом по во-
просам осуществления ими своих полномочий, 
которые разрешаются в соответствии с согла-
сительными процедурами, предусмотренными 
Конституцией РФ, конституцией (уставом) и 
законом субъекта Российской Федерации либо 
в судебном порядке. 

Однако важно отметить, что по смыслу За-
кона (ч. 2 ст. 62) органы публичной власти мо-
гут обращаться в Государственный Совет Рос-
сийской Федерации в целях обеспечения согла-
сительных процедур и для разрешения разно-
гласий только между федеральными органами 
государственной власти и органами государст-
венной власти субъектов Российской Федера-
ции, а также между органами государственной 
власти субъектов Российской Федерации и ор-
ганами местного самоуправления, в том числе 
по вопросам передачи полномочий между ука-
занными органами, в целях достижения согла-
сованного их решения. Возникает вопрос о не-
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возможности в таком случае обращения того 
же главы местной администрации как органа 
единой системы публичной власти в Госсовет 
по вопросу обеспечения согласительной проце-
дуры между ним и федеральным органом. Разве 
между ними не может быть разногласий? 

В этой связи вспоминается рассказ одного 
из руководителей промышленных предприятий, 
который решал в период СССР насущные для 
завода вопросы напрямую с министром про-
мышленности. И это не единственный пример, 
а существовавшая в то время практика. Именно 
в таком ключе и видится единство системы 
публичной власти применительно к возможно-
сти органов местного самоуправления в каких-
то вопросах «через голову» губернаторов, ре-
гиональных правительств и т.п. взаимодейство-
вать и функционировать согласованно с выс-
шими органами власти. Да и высшим органам 
не мешало бы иногда «спускаться на землю» и 
видеть реальную ситуацию на местах, находясь 
в прямом контакте с теми, кто ближе к народу, 
– органами местного самоуправления, а не до-
вольствоваться лишь «сухими» отчетами от 
региональных властей. 

Рассмотрим в качестве примера один из 
регионов – Липецкую область, где в настоящее 
время проводится реформирование органов ме-
стного самоуправления. Законопроект о муни-
ципальных округах был разработан правитель-
ством региона и принят на сессии Липецкого 
областного Совета депутатов в начале февраля 
2023 года1. В соответствии с предлагаемыми 
изменениями в Устав Липецкой области и ре-
гиональный закон «Об административно-терри-
ториальном устройстве Липецкой области и 
порядке его изменения» в Липецкой области 
помимо городских округов, муниципальных 
районов, городских и сельских поселений 
(сельсоветов) возникнет новый тип муници-
пального образования – муниципальный округ. 
Внесение таких изменений разработчики зако-
нопроекта объясняют необходимостью реали-
зации имеющихся инициатив органов местного 
самоуправления по преобразованию ряда му-
ниципальных районов нашей области в муни-
ципальные округа. Фактически это означает 
объединение/упразднение администраций сель-
ских поселений и сельских советов с переходом 

                                                            
1 URL: http://www.oblsovet.ru/news/40089/. 

на одноуровневую модель местной власти на 
уровне муниципального округа. Еще в про-
шлом году в четырех муниципальных районах 
Липецкой области прошли публичные слуша-
ния по вопросу создания муниципальных окру-
гов. И следует заметить, что эти инициативы 
сверху неоднозначно были восприняты населе-
нием и местными властями. Где-то было сопро-
тивление, где-то, наоборот, единодушие в 
оценке правильности такого пути2. Вопросы 
здесь вызывает та поспешность, с которой от-
дельные территории пытаются провести подоб-
ные изменения, несмотря на то что иногда при-
водятся разумные аргументы, связанные с эко-
номией бюджетных средств, устранением дуб-
лирующих функций и т.п. 

При этом и сам проект Федерального зако-
на, инициированный тандемом сенатора 
А. А. Клишаса и депутата П. В. Крашенинни-
кова № 40361-8 «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в единой сис-
теме публичной власти» приостановлен в пер-
вом чтении по состоянию на 21 февраля 
2022 г.3 Помимо значительного количества по-
правок, поступающих в нижнюю палату парла-
мента, сказывается, конечно же, и общая си-
туация в стране. 

В пояснительной записке (п. 3) к проекту 
закона его авторы указывают, что новая модель 
организации и деятельности органов местного 
самоуправления предусматривает уточнение их 
компетенции. Якобы существующая конструк-
ция с одновременным закреплением в феде-
ральном законодательстве и вопросов местного 
значения, и полномочий по их решению «при-
водит к путанице при перераспределении пол-
номочий между органами местного самоуправ-
ления и органами государственной власти 
субъекта Российской Федерации. Вопросы ме-
стного значения являются одним из элементов 
компетенции органов местного самоуправле-
ния, при этом, исходя из действующих форму-
лировок, конкурируют по содержанию с закре-
пленными в федеральных законах полномо-
чиями»4. Поэтому законопроект предусматри-

                                                            
2 URL: https://gorod48.ru/news/1933882/. 
3 URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/40361-8. 
4 Пояснительная записка к проекту Федерального закона 
«Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в единой системе публичной власти», с. 1. URL: 
https://sozd.duma.gov.ru/bill/40361-8. 



Формирование  единой  системы  публичной  власти  в  России…  

203 

вает закрепление непосредственно полномочий 
органов местного самоуправления. 

По замыслу разработчиков нового закона о 
местном самоуправлении в будущем будет 
только три типа муниципальных образований: 
городские округа, муниципальные округа и 
внутригородские территории (внутригородские 
муниципальные образования) городов феде-
рального значения. 

По мнению парламентариев (п. 4 поясни-
тельной записки), «одноуровневая организация 
местного самоуправления позволит создать но-
вую систему организации власти на местах, в 
основе устройства которой будет заложен не 
территориальный принцип, а принцип привязки 
к населению. Предлагаемый подход, учитывая 
высокую дотационность, а также широко при-
меняемую практику перераспределения полно-
мочий с поселенческого уровня на региональ-
ный, передачи поселениями своих полномочий 
органам местного самоуправления муници-
пальных районов на основе соглашений (в от-
дельных случаях вплоть до 100 %), позволит 
повысить эффективность органов местного са-
моуправления, укрепить финансовую основу их 
деятельности»1. 

В одном из исследований авторами вво-
дится такое определение эффективности еди-
ной системы публичной власти, как качество 
(свойство) публично-правового явления, соот-
ветствующее требованиям законодательства, 
позволяющее сформировать наиболее опти-
мальную модель взаимодействия государствен-
ных органов, муниципальных органов и инсти-
тутов гражданского общества, а также удовле-
творить реализацию человеком своих прав, 
свобод и законных интересов, при этом отве-
чающее оптимальным затратам количественно-
го и качественного характера [10, с. 76–88]. 

Логика федерального центра на укрупне-
ние административно-территориальных единиц 
с точки зрения оптимизации управления ими 
понятна. Применительно к единой системе 
публичной власти мы неизбежно упираемся в 
формирование системы управления. И здесь 
хотелось бы вспомнить Заслуженного юриста 
РФ, доктора юридических наук, профессора 
А. П. Алехина, который еще в начале 2000-х го-

                                                            
1 Пояснительная записка к проекту Федерального зако-
на... С. 2.  

дов, говоря об организации управления, отме-
чал следующее: «Современному характеру 
взаимоотношений между органами государст-
венного управления РФ и ее субъектов проти-
воречит организационно-правовая конструкция 
“единой системы отраслевых министерств, ве-
домств”, основанная, как известно, на жестокой 
централизации и отношениях по принципу 
“власть – подчинение” ˂…> Единые системы 
сформированы в управлении рядом централи-
зованных отраслей административно-полити-
ческой сферы (обороны, безопасности и др.) 
˂…> Содержание организации управления 
включает решение различных вопросов ˂…> 
В тех случаях, когда решение указанных во-
просов затрагивает интересы субъектов РФ и 
органов местного самоуправления, они должны 
предварительно обсуждаться и согласовы-
ваться с ними. Органа, который бы обладал 
всем комплексом полномочий по вопросам ад-
министративной организации управления, нет и 
быть не может. Неизбежно взаимодействие ме-
жду всеми органами, причастными к решению 
тех или иных вопросов» [1, с. 343–346]. 

Обсуждение законопроекта о местном са-
моуправлении в первом чтении было достаточ-
но оживленным, что подтверждает жизненную 
важность данного уровня публичной власти. 
Выступления депутатов касались в том числе 
того, что отзывы на него были получены лишь 
от нескольких регионов, но не от самих муни-
ципалитетов, которых более 20 тысяч2. 

По словам А. П. Алехина, в действующих 
системах управления связи между субъектами 
управления и сферами управления имеют раз-
личные формы (общее, непосредственное, пря-
мое, оперативное, двойное подчинение, сопод-
чинение). 

В Оксфордском справочнике по государст-
венной политике отмечается, что в литературе 
по государственному управлению концепции, 
связанные с совместным управлением, в на-
стоящее время прочно вошли в мейнстрим. 
«Новое государственное управление» сосредо-
точено на непрямых механизмах сотрудничест-
ва для выполнения общественной работы. Пе-
реход к новому управлению основан на пред-
ставлении о том, что механизмы такого рода, 
которые мы называем совместным управлени-

                                                            
2 URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/40361-8#bh_video. 
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ем, становятся нормой. Сотрудничество между 
государственным и частным секторами от мно-
гих новых инструментов общественной дея-
тельности отличает то, что они предполагают 
совместное использование преимущественно 
базовых государственных функций: осуществ-
ление усмотрения в отношении использования 
публичной власти и расходования государст-
венных средств [21, с. 500]. И ещё одно замеча-
ние, сделанное в справочнике, сводится к такой 
проблеме, присущей американскому обществу, 
как «фрагментация публичной власти», повсе-
местное влияние бизнеса и готовность государ-
ственных чиновников следовать по пути наи-
меньшего сопротивления в краткосрочной пер-
спективе [21, с. 876]. 

Представляется, что в сложившихся ус-
ловиях в РФ применительно к единой системе 
органов публичной власти наиболее целесо-
образной формой было бы сочетание опера-
тивного подчинения, когда «нужна быстрая 
реакция на возникающие вопросы, требую-
щие вмешательства вышестоящего или ниже-
стоящего органа (должностного лица) либо 
при необходимости руководства текущей ра-
ботой органа (должностного лица) выше-
стоящего подчинения)» и соподчинения, т. е. 
одновременного подчинения, например, гла-
вы местной администрации губернатору и 
главе государства (или председателю Прави-
тельства РФ) [1, с. 347–348]. Тогда, на наш 
взгляд, оправдано понимание единства сис-
темы органов публичной власти. Схожую по-
зицию можно встретить и у других исследо-
вателей, которые отмечают, что осуществле-
ние задачи по повышению качества жизни и 
оптимизация длительности ее выполнения 
требует выстраивания вертикали власти на 
принципах координации и подчиненности. 
Поэтому логика Конституции Российской 
Федерации не только устанавливает ограни-
чения для органов государственной власти в 
вопросах, подведомственных органам мест-
ного самоуправления, но и закрепляет обя-
занность государственной власти обеспечить 
реальное функционирование органов местно-
го самоуправления, используя механизмы, 
которые находятся в ведении государствен-
ных органов [12, с. 750–767]. Правда, нужно 
сделать оговорку, что это не отменяет поло-
жения статьи 12 Конституции РФ о самостоя-

тельности местного самоуправления в преде-
лах своих полномочий. 

По словам О. В. Поповой, попытки повы-
сить эффективность местной власти за счет ук-
рупнения дают лишь краткосрочный и несуще-
ственный эффект, создавая сложности для жи-
телей реорганизованных территорий в плане 
получения качественных муниципальных услуг 
и реализации самоуправления [7, с. 5–23]. Для 
оценки целесообразности такого укрупнения в 
муниципальных образованиях необходимо 
время. 

Возвращаясь к системе органов власти в 
регионе по Закону № 414-ФЗ, следует отметить 
в ее составе законодательный орган, высшее 
должностное лицо, высший исполнительный 
орган и иные органы власти. Главы регионов и 
депутаты законодательного органа избираются 
на 5 лет. Губернатор формирует правительство 
региона и принимает решение о его отставке. 
Он также вправе самостоятельно возглавить 
высший исполнительный орган региона либо 
ввести отдельную должность председателя ука-
занного органа. Закон определяет и порядок 
внесения законодательными органами региона 
законопроектов в нижнюю палату федерально-
го парламента. Помимо этого, теперь и регио-
нальные прокуроры являются субъектами права 
законодательной инициативы в региональных 
парламентах. 

Далее, в целях реализации положений ста-
тьи 67 Конституции РФ о федеральных терри-
ториях был принят соответствующий Феде-
ральный закон, и первым из таких образований 
стала федеральная территория «Сириус», при-
знанная публично-правовым образованием, в 
котором устанавливаются особенности органи-
зации публичной власти1. В систему органов 
публичной власти данной территории вошли: 
Совет федеральной территории (представи-
тельный орган), возглавляемый председателем 
Совета; администрация (исполнительно-
распорядительный орган), возглавляемая гла-
вой администрации; иные органы публичной 
власти (если их образование предусмотрено 
Уставом федеральной территории «Сириус»). 
Подобный статус позволяет устанавливать спе-

                                                            
1 О федеральной территории «Сириус»: Федер. закон от 
22 дек. 2020 г. № 437-ФЗ // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 2020. № 52 (ч. 3), ст. 8583. 
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циальное регулирование отношений, в том чис-
ле в сфере технического регулирования, обес-
печения санитарно-эпидемиологического бла-
гополучия населения, регулирования градо-
строительной деятельности и др. 

Новый порядок формирования верхней па-
латы Парламента1 с пожизненным статусом 
сенатора в отношении Президента РФ, прекра-
тившего исполнение своих полномочий в связи 
с истечением срока его пребывания в должно-
сти или досрочно в случае его отставки, а также 
еще семи граждан РФ, назначаемых главой го-
сударства, имеющих выдающиеся заслуги пе-
ред страной в сфере государственной и обще-
ственной деятельности, безусловно, является 
новой для российской правовой системы моде-
лью и объясняется инициаторами такого реше-
ния наличием у носителей данного статуса не-
обходимых стране мудрости и опыта2. 

Федеральный конституционный закон от 
4 октября 2022 г. № 7-ФКЗ «О принятии в 
Российскую Федерацию Запорожской области 
и образовании в составе Российской Федера-
ции нового субъекта – Запорожской области»3 
и Федеральный конституционный закон от 4 
октября 2022 г. № 8-ФКЗ «О принятии в Рос-
сийскую Федерацию Херсонской области и 
образовании в составе Российской Федерации 
нового субъекта – Херсонской области»4 со-
держат в себе одну и ту же юридическую кон-
струкцию, в которой говорится об органах 
публичной власти. Аналогичная конструкция 
присутствует и в федеральных конституцион-
ных законах о принятии в состав РФ респуб-
лик ДНР и ЛНР. 

Указ Президента РФ от 14 ноября 2022 г. 
№ 820 «Об утверждении Порядка согласования 
с федеральными органами публичной власти 
вопросов осуществления публичной власти в 
Запорожской области и Херсонской области»5 
применяет ту же конструкцию. 

                                                            
1 О порядке формирования Совета Федерации Федераль-
ного Собрания Российской Федерации: Федер. закон от 
22 дек. 2020 г. № 439-ФЗ // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 2020. № 52 (ч. 3), ст. 8585. 
2 URL: https://rg.ru/2020/11/17/gosduma-priniala-zakonopro-
ekt-o-pozhiznennyh-senatorah.html. 
3 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2022. № 41, 
ст. 6932. 
4 Там же. Ст. 6933. 
5 Там же. № 47, ст. 8189. 

Возникает вопрос: по какой причине в дру-
гом нормативном правовом акте иначе имену-
ются органы власти в новых субъектах Федера-
ции? Имеется в виду Постановление Прави-
тельства РФ от 29 декабря 2022 г. № 2502 «О 
порядке и случаях согласования правовых ак-
тов и других решений органов государственной 
власти Донецкой Народной Республики и Лу-
ганской Народной Республики, органов пуб-
личной власти Запорожской области и Херсон-
ской области в отношении управления и распо-
ряжения отдельными объектами имущества»6. 
Соответственно в республиках ДНР и ЛНР – 
органы государственной власти, а в новых об-
ластях РФ – органы публичной власти. Равно-
ценны ли здесь, синонимичны ли понятия «го-
сударственная власть» и «публичная власть»? 
Казалось бы, выборы еще не прошли ни в од-
ном из новых субъектов7, но разные формули-
ровки органов власти должны чем-то объяс-
няться. 

Охранительная функция  
публичной власти 

С учетом нередко предвзятых, ожесточен-
ных и порой откровенно враждебных выпадов, 
а также деструктивной деятельности в отноше-
нии России со стороны ряда недружественных 
стран, мы можем проследить и ту определенно 
защитную линию, которую наше государство 
избрало и последовательно проводит, в особен-
ности последние два-три года, как представля-
ется, продолжающую конституционную ре-
форму. 

Так, например, Федеральным законом от 
8 декабря 2020 г. № 420-ФЗ «О внесении из-
менений в Кодекс Российской Федерации об 
административных правонарушениях»8 уста-
новлена административная ответственность за 
публичные призывы к осуществлению дейст-
вий, направленных на нарушение территори-
альной целостности РФ, в том числе совер-
шенных с использованием средств массовой 
информации либо электронных или информа-
ционно-телекоммуникационных сетей (вклю-
чая сеть «Интернет») в соответствии с новой 
статьей 20.3.2 КоАП РФ, если эти действия не 
                                                            
6 Там же. 2023. № 1 (ч. 2), ст. 307. 
7 URL: https://ria.ru/20230120/vybory-1846205410.html. 
8 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2020. № 50 (ч. 3), 
ст. 8065. 
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содержат признаков уголовно наказуемого 
деяния. 

Далее, федеральными законами от 8 декаб-
ря 2020 г. № 427-ФЗ1, 428-ФЗ2, 429-ФЗ3 более 
чем в 115 законов, в том числе в Гражданский 
кодекс РФ, Арбитражный процессуальный ко-
декс РФ, Гражданский процессуальный кодекс 
РФ, Кодекс об административном судопроиз-
водстве РФ, внесены дополнения о верховенст-
ве Конституции РФ и приоритете ее прямого 
действия на территории страны, согласно кото-
рым не допускается применение правил меж-
дународных договоров Российской Федерации 
в их истолковании, противоречащем Конститу-
ции Российской Федерации, когда подобное 
противоречие может быть установлено в по-
рядке, определенном федеральным конститу-
ционным законом. 

Нужно отметить, что зарубежные ученые, 
политологи и другие исследователи с большим 
интересом обсуждают поправки в Конституцию 
РФ 2020 года. Так, Каролина Вендил Паллин и 
ее коллеги в своем экспертном анализе консти-
туционных реформ описали введение концеп-
ции публичной власти как попытку объединить 
государственную власть и местное самоуправ-
ление, которые уже были серьезно ограничены 
в прошлом. В результате, по их мнению, кон-
ституционные изменения еще больше ущемля-
ют право на местное самоуправление [22]. Ана-
логичным образом Элизабет Тиг комментирует, 
что одним из мотивов включения термина 
«публичная власть» в конституционную ре-
форму, по-видимому, было создание способа 
объединить государственные органы и органы 
местного самоуправления в единое целое [24, 
с. 315]. 

Вообще, удивительно, что некая Венеци-
анская «Европейская комиссия за демократию 
через право» вмешивается в наши внутренние 
дела и дает оценку относительно поправок в 
Конституцию и связанных с ней законов. Так, 
указанная комиссия в промежуточном заклю-
чении о конституционных поправках отмеча-
ет, что разделение полномочий между госу-
дарственными органами государственной вла-

                                                            
1 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2020. № 50 (ч. 3), 
Ст. 8072. 
2 Там же. Ст. 8073. 
3 Там же. Ст. 8074. 

сти Российской Федерации и органами госу-
дарственной власти субъектов Российской Фе-
дерации – важная мера в системе сдержек и 
противовесов. Но статья 80 ввела новое поня-
тие – «единая система публичной власти». По-
следствия этой терминологии члены комиссии 
видят в серьезном ограничении полномочий 
местного самоуправления. Возможность орга-
нов государственной власти участвовать в 
формировании органов местного самоуправ-
ления, назначать и освобождать от занимае-
мых должностей должностных лиц местного 
самоуправления в порядке и в случаях, преду-
смотренных федеральным законом (ст. 131 
Конституции РФ), они называют усилением 
централизации с дальнейшим утверждением 
«русского» характера Федерации, полагая что 
поправки серьезно ограничивают региональ-
ную и местную автономию до такой степени, 
которая, по-видимому, противоречит федера-
тивному характеру Российской Федерации. В 
итоге комиссия приходит к выводу, что укреп-
ление полномочий главы государства проис-
ходит не только за счет Правительства, Думы 
и Совета Федерации, но и за счет регионов и 
даже органов местного самоуправления, что, 
по их мнению, противоречит идеям Федерации 
и местной демократии, гарантированным в 
статьях 11 и 12 Основного закона [18]. Вот 
чего боится коллективный Запад – дальнейше-
го укрепления Российской Федерации. Ком-
ментарии здесь, как говорится, излишни. 
Странно было бы, если бы нас хвалили. Судя 
по данным отзывам, мы все делаем правильно 
и идем в верном направлении. 

А вот в США публичную власть считают 
важным современным американским институ-
том. От маленьких городов до больших городов 
– везде публичная власть есть выражение аме-
риканского идеала сообщества местных жите-
лей, работающих вместе для удовлетворения 
местных потребностей. Это проявление мест-
ного контроля [23]. Не правда ли, две большие 
разницы? 

В связи с принятием поправок к Консти-
туции РФ был опубликован Федеральный за-
кон от 22 декабря 2020 г. № 462-ФЗ «О внесе-
нии изменения в статью 3 Федерального зако-
на “О гарантиях Президенту Российской Фе-
дерации, прекратившему исполнение своих 
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полномочий, и членам его семьи”»1, уточнив-
ший условия неприкосновенности Президента 
РФ, прекратившего свои полномочия. Эти га-
рантии теперь не связаны периодом прези-
дентства, и сам процесс лишения неприкосно-
венности происходит уже с участием не толь-
ко обеих палат Федерального Собрания РФ, 
но и Верховного и Конституционного Суда 
РФ, что, по нашему мнению, становится за-
щитным механизмом для бывшего главы госу-
дарства, лишенным элементов субъективизма 
или сговора. 

Далее, Федеральным законом от 30 декаб-
ря 2020 г. № 481-ФЗ «О внесении изменений в 
отдельные законодательные акты Российской 
Федерации в части установления дополни-
тельных мер противодействия угрозам нацио-
нальной безопасности»2 был ужесточен кон-
троль в отношении организаций, поддержи-
ваемых из-за рубежа и участвующих в поли-
тических процессах в России. Теперь стало 
запрещено распространять в средствах массо-
вой информации, в информационно-телеком-
муникационных сетях информацию о неком-
мерческих организациях, общественных объе-
динениях, гражданах, включенных в соответ-
ствующие реестры лиц, выполняющих функ-
ции иностранного агента, материалы, создан-
ные этими гражданами, без пометки о том, что 
они – иноагенты. Одним словом, своего по-
тенциального врага нужно знать в лицо. И это 
абсолютно правильно в нынешних условиях. 
Государство методично готовило правовую 
почву, видя, как со всех сторон на нас обру-
шивается шквал дезинформации, с которой 
нужно работать. Устанавливается также уве-
домительный порядок учета общественных 
объединений, действующих в нашей стране 
без государственной регистрации, которые 
финансируются из-за рубежа для участия в 
сфере политики. Эти сведения образуют ре-
естр незарегистрированных объединений с 
функциями иноагента. Такие организации обя-
заны ежеквартально информировать Минюст о 
получаемых средствах и их расходовании. 
Свои материалы они будут обозначать как 
произведенные незарегистрированным обще-
                                                            
1 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2020. № 52 
(ч. 1), ст. 8608. 
2 Там же. 2021. № 1 (ч. 1), Ст. 20. 

ственным объединением, выполняющим 
функции иноагента. 

А уже 14 июля 2022 года Президент РФ 
подписал Федеральный закон № 255-ФЗ «О кон-
троле за деятельностью лиц, находящихся под 
иностранным влиянием»3, называемый также 
законом об иноагентах, который с 1 декабря 
2022 года вступил в силу. Иноагенты – это ли-
ца, получившие иностранную поддержку или 
находящиеся под иностранным влиянием в 
других формах. Теперь для признания иноаген-
том обязательно фактическое иностранное фи-
нансирование. Деятельность иностранного 
агента должна быть связана с политикой, сбо-
ром сведений в области военной и военно-
технической деятельности страны, распростра-
нением сообщений и материалов, рассчитанных 
на неограниченный круг лиц или участием в их 
создании. При этом определен перечень тех, 
кто не признается иноагентом. Это органы вла-
сти, государственные компании, религиозные 
организации, политические партии, объедине-
ния работодателей, торгово-промышленные 
палаты. Всех иноагентов заносят в один реестр. 
Кроме того, ведется также реестр лиц, аффили-
рованных с иностранными агентами. На них, 
правда, не распространяются требования и ог-
раничения, установленные для иностранных 
агентов. Исключить из реестра могут за отсут-
ствие соответствующей деятельности в течение 
года до подачи иностранным агентом заявления 
об исключении. Иностранные агенты не могут 
быть государственными служащими, членами 
избирательных комиссий (которых, к слову, 
уже выявила у себя ЦИК РФ4) и совещательных 
органов при органах власти, не могут прово-
дить независимую антикоррупционную экспер-
тизу нормативных правовых актов, а также ор-
ганизовывать публичные мероприятия, прово-
дить просветительскую деятельность с несо-
вершеннолетними, не могут преподавать в го-
сударственных образовательных организациях, 
участвовать в госзакупках, получать государст-
венную финансовую поддержку, применять 
упрощенную систему налогообложения. 

Аналогичный механизм учета граждан, 
участвующих в политической деятельности и 

                                                            
3 Там же. 2022. № 29 (ч. 2), ст. 5222. 
4 URL: https://ria.ru/20230120/inoagenty-1846207252.html. 
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собирающих сведения о военно-технической 
деятельности государства в интересах ино-
странного источника, также закреплен в Зако-
не. Перечень этих сведений определяется орга-
нами ФСБ. Такие граждане обязаны заявиться 
на включение в список лиц, выполняющих 
функции иностранного агента, и не реже раза в 
полугодие представлять отчет о своей деятель-
ности. Они не вправе состоять на государст-
венной службе, а также не вправе иметь доступ 
к государственной тайне. 

В вышеназванном законе определяется 
также понятие «политическая деятельность», 
которая выражается в наблюдении за проведе-
нием публичных мероприятий, выборов, за дея-
тельностью политических партий и т. д. 

А как же наши западные «коллеги» рас-
сматривают и оценивают происходящие в Рос-
сии изменения? По-прежнему отрицательно. 
Не станем приводить их высказывания, отме-
тим лишь, что еще до начала этих преобразова-
ний, в 2018 году, в одном из западных изданий 
отмечалось, что в современной России, пере-
жившей массовую приватизацию 1990-х годов 
и отмеченной более или менее скрытой отдачей 
от национализации производственных активов, 
существует двойной режим, связанный, с одной 
стороны, с порядком, регулируемым конститу-
цией, с другой – с административной властью, 
лишенной внимания регулирующих органов, 
основан на хаотических отношениях, по-
прежнему регулируемых, как они выражаются, 
по принципу «Интерпелло», (т.е. препятствий, 
запретов) [20]. 

В дополнение Федеральным законом от 
5 декабря 2022 г. № 498-ФЗ «О внесении изме-
нений в отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации»1 в связи с принятием За-
кона о контроле за деятельностью иностранных 
агентов были внесены поправки в законы о по-
литических партиях2, которым теперь запреща-
ется заключать сделки с иноагентами; закон о 
страховании вкладов3, согласно которому день-

                                                            
1 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2022. № 50 
(ч. 3), ст. 8792. 
2 О политических партиях: Федер. закон от 11 июля 
2001 г. № 95-ФЗ (ред. от 5 дек. 2022 г.) // Там же. 2001. 
№ 29, ст. 2950. 
3 О страховании вкладов в банках Российской Федерации: 
Федер. закон от 23 дек. 2003 г. № 177-ФЗ (ред. от 28 дек. 
2022 г.) // Там же. 2003. № 52 (ч. 1), ст. 5029. 

ги, размещенные иностранными агентами, кро-
ме граждан или в их пользу, не страхуют; о со-
браниях, митингах, демонстрациях, шествиях и 
пикетированиях4 – теперь иностранные агенты 
не смогут организовывать и спонсировать пуб-
личные мероприятия; о бухгалтерском учете5 в 
части недоступности упрощенных способов 
ведения бухучета для организаций-иноагентов; 
о государственном (муниципальном) социаль-
ном заказе6, где в отношении иностранных 
агентов установлен запрет на участие в отборе 
исполнителей услуг; о защите детей от инфор-
мации, причиняющей вред их здоровью и раз-
витию в части установления запрета иностран-
ным агентам изготавливать информационную 
продукцию для детей. 

Далее, в соответствии с поправками в Фе-
деральный закон «О мерах воздействия на лиц, 
причастных к нарушениям основополагающих 
прав и свобод человека, прав и свобод граждан 
Российской Федерации»7 от 30 декабря 2020 г. 
за № 482-ФЗ стало возможным блокировать 
иностранные интернет-площадки в ответ на 
необоснованную цензуру. Наконец-то, Роском-
надзор получил доступ к интернет-ресурсам, 
которые нарушают информационные права 
граждан. Причина данных ответных мер – об-
ращения редакций российских СМИ по вопросу 
цензуры их аккаунтов со стороны иностранных 
интернет-площадок, необоснованно ограничи-
вающих доступ граждан России к информации 
от российских средств массовой информации. 
Теперь закон дал возможность Роскомнадзору 
полностью или частично ограничивать доступ к 
таким иностранным интернет-ресурсам, кото-
рые, в свою очередь, не дают распространять 
общественно значимую информацию по языко-
вому, национальному признакам и т. п. или в 
связи с введением санкций против РФ либо ее 
граждан. 

                                                            
4 О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пи-
кетированиях: Федер. закон от 19 июня 2004 г. № 54- (ред. 
от 5 дек. 2022 г.) // Там же. 2004. № 25, ст. 2485. 
5 О бухгалтерском учете: Федер. закон от 6 дек. 2011 г. 
№ 402-ФЗ (ред. от 5 дек. 2022 г.) // Там же. 2011. № 50, 
ст. 7344. 
6 О государственном (муниципальном) социальном заказе 
на оказание государственных (муниципальных) услуг в 
социальной сфере: Федер. закон от 13 июля 2020 г. № 189-
ФЗ (ред. от 28 дек. 2022 г.) // Там же. 2020. № 29, ст. 4499. 
7 Там же. 20032021. № 1 (ч. 1), ст. 21. 
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Не впадая в конспирологию, тем не менее 
считаем неслучайным и своевременным приня-
тие Федерального закона от 30 декабря 2020 г. 
№ 492-ФЗ «О биологической безопасности в 
Российской Федерации»1. В данном законе оп-
ределен комплекс мер, направленных на защи-
ту населения и охрану окружающей среды от 
негативного воздействия опасных биологиче-
ских факторов, предотвращение биологических 
угроз, создание и развитие системы монито-
ринга биологических рисков. Главными биоуг-
розами являются изменение свойств и форм 
патогенов, возникновение и распространение 
новых инфекций, проектирование и создание 
патогенов с помощью технологий синтетиче-
ской биологии и др. Закон определяет меры 
борьбы с распространением инфекционных и 
паразитарных болезней, мониторинг биологи-
ческих рисков, создание госинформсистемы по 
обеспечению биологической безопасности. На 
фоне неоднократных официальных заявлений 
Минобороны РФ о работе биолабораторий 
США на территории Украины, разрабатывав-
ших немирные средства, данный закон направ-
лен как раз на защиту населения нашей страны 
от всевозможных биологических угроз. 

Федеральным законом от 24 февраля 2021 г. 
№ 19-ФЗ «О внесении изменений в Кодекс Рос-
сийской Федерации об административных пра-
вонарушениях»2 новой статьей 19.7.10-3 введена 
административная ответственность в отношении 
владельцев информресурсов, которые причаст-
ны к нарушениям основополагающих прав и 
свобод человека, прав и свобод граждан Россий-
ской Федерации, гарантирующих в том числе 
свободу массовой информации, – за неисполне-
ние предупреждения об устранении ограничения 
распространения общественно значимой ин-
формации на территории Российской Федерации 
(в том числе сообщений и (или) материалов за-
регистрированных средств массовой информа-
ции) по признакам национальности, языка, про-
исхождения, имущественного и должностного 
положения, профессии, места жительства и ра-
боты, отношения к религии и (или) в связи с 
введением иностранными государствами поли-
тических или экономических санкций в отноше-
                                                            
1 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2021. № 1 (ч. 1), 
ст. 31. 
2 Там же. 2021. № 9, ст. 1466. 

нии Российской Федерации, граждан Россий-
ской Федерации или российских юридических 
лиц либо установлением владельцем ресурса в 
сети «Интернет» иных ограничений, нарушаю-
щих право граждан Российской Федерации сво-
бодно искать, получать, передавать, производить 
и распространять информацию любым закон-
ным способом. 

Таким образом, государство / публичная 
власть противостоит проявлениям информаци-
онной войны против РФ, развязанной коллек-
тивным Западом в целях изолировать проявле-
ние любой информации, отличной от той, что 
они хотят видеть и слышать наши западные 
«партнеры». История с удивительной точно-
стью повторяется. Поистине, «правду охраняют 
батальоны лжи», как говорил И. В. Сталин [13, 
с. 299]. 

Но бороться с этим необходимо. В частно-
сти, Федеральным законом от 14 июля 2022 г. 
№ 277-ФЗ «О внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федера-
ции»3 были внесены изменения в Законы о 
средствах массовой информации4, об инфор-
мации5, которые теперь позволяют приостано-
вить деятельность СМИ, признать недействи-
тельной регистрацию СМИ или аннулировать 
выданную лицензию на вещание по требова-
нию Генерального прокурора РФ или его за-
местителей, если распространяется противо-
правная информация с призывами чинить мас-
совые беспорядки, ввести антироссийские 
санкции, или информация, дискредитирующая 
Вооруженные Силы РФ; также появилась воз-
можность постоянного ограничения доступа к 
информационным ресурсам при неоднократном 
размещении запрещенной информации. С та-
кими требованиями Генпрокурор или его за-
местители будут обращаться в Роскомнадзор, 
который, в свою очередь, уже обяжет операто-
ров связи исключить доступ к такому инфор-
мационному ресурсу, а также его копиям. Рос-
                                                            
3 Там же. 2022. № 29 (ч. 3), ст. 5244. 
4 О средствах массовой информации: Закон Рос. Федера-
ции от 27 дек. 1991 г. № 2124-I " (ред. от 29 декабря 
2022 г.) // Ведомости Съезда народных депутатов Рос. 
Федерации и Верховного Совета Рос. Федерации. 1992. 
№ 7, ст. 300. 
5 Об информации, информационных технологиях и о 
защите информации: Федер. закон от 27 июля 2006 г. 
№ 149-ФЗ (в ред. от 29 дек. 2022 г.) // Собр. законодатель-
ства Рос. Федерации. 2006. № 31 (ч. 1), ст. 3448. 
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комнадзор также обяжет запретить деятель-
ность зарубежных СМИ в России, если ино-
странное государство примет подобные меры в 
отношении российских СМИ. Нам давно пора 
давать симметричные ответы на недружествен-
ные действия западных «партнеров». 

Далее, Федеральным законом от 28 июня 
2021 г. № 230-ФЗ «О внесении изменений в 
статью 6 Федерального закона “О противодей-
ствии легализации (отмыванию) доходов, по-
лученных преступным путем, и финансирова-
нию терроризма” и статью 3.1 Федерального 
закона “О мерах воздействия на лиц, причаст-
ных к нарушениям основополагающих прав 
и свобод человека, прав и свобод граждан Рос-
сийской Федерации”»1 был дополнен список 
последствий от признания нежелательной 
на территории России деятельности иностран-
ной или международной неправительственной 
организации. Это также повлечет за собой  
запрет на участие граждан России, лиц 
без гражданства, постоянно проживающих в 
нашей стране, и российских юридических лиц 
в работе такой организации, находящейся за 
рубежом. 

1 июля 2021 года и у Генеральной проку-
ратуры РФ появились важные полномочия в 
соответствии с Федеральным конституционным 
законом № 2-ФКЗ «О внесении изменений в 
Федеральный конституционный закон “О Кон-
ституционном Суде Российской Федерацииˮ»2. 
За Генеральной прокуратурой закреплено право 
обратиться в Конституционный Суд с запросом 
о возможности исполнять решение межгосу-
дарственного органа вследствие того, что в час-
ти, обязывающей Российскую Федерацию к 
принятию мер по его исполнению, данное ре-
шение основано на положениях международно-
го договора в истолковании, предположительно 
приводящем к их расхождению с положениями 
Конституции РФ, о чем мы говорили выше; о 
возможности исполнять решения иностранного 
или международного (межгосударственного) 
суда, третейского суда (арбитража), налагаю-
щего обязанности на Россию (если заявитель 
считает, что исполнение решения невозможно, 

                                                            
1 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2021. № 27 
(ч. 1), ст. 5058. 
2 Там же. 2021. № 27 (ч. 1), ст. 5045. 

поскольку оно противоречит основам публич-
ного правопорядка РФ). Данные положения 
еще раз подтверждают тот факт, что Россия 
безоговорочно пошла по пути обеспечения сво-
его суверенитета, не считая более себя связан-
ной обязательствами, которые идут вразрез с ее 
национальными интересами, законными права-
ми и интересами граждан России. 

Продолжая тему национальных интере-
сов, стоит отметить в настоящей хронологии 
Указ Президента РФ от 25 января 2023 г. № 35 
«О внесении изменений в Основы государст-
венной культурной политики, утвержденные 
Указом Президента Российской Федерации от 
24 декабря 2014 г. № 808»3. Глава государства 
скорректировал их соответственно требовани-
ям времени и интересам граждан РФ. Так, уже 
не делается акцент на том, что Россия развива-
ется как страна, объединяющая Восток и За-
пад. Введено понятие культурного суверени-
тета. Под ним понимается совокупность со-
циально-культурных факторов, позволяющих 
народу и государству формировать свою иден-
тичность, избегать социально-психологи-
ческой и культурной зависимости от внешнего 
влияния, быть защищенными от деструктив-
ного идеологического и информационного 
воздействия, сохранять историческую память, 
придерживаться традиционных духовно-
нравственных ценностей. Среди целей госу-
дарственной политики также названы обеспе-
чение культурного суверенитета России, по-
вышение ее роли в мировом гуманитарном и 
культурном пространстве. Указ главы госу-
дарства расширил и принципы культурной по-
литики, поставив во главу угла защиту тради-
ционных семейных ценностей, института бра-
ка как союза мужчины и женщины, приори-
тетность государственной поддержки куль-
турной деятельности по сохранению традици-
онных российских духовно-нравственных 
ценностей, исторической памяти и защиту ис-
торической правды, контроль за деятельно-
стью должностных лиц публичной власти, 
чтобы финансируемые мероприятия соответ-
ствовали целям, задачам и принципам госу-
дарственной культурной политики. 

                                                            
3 Официальный интернет-портал правовой информации. 
URL: www.pravo.gov.ru. № 0001202301250004. 



Формирование  единой  системы  публичной  власти  в  России…  

211 

Настоящий Указ не обошел вниманием и 
систему органов публичной власти, давая оп-
ределение государственной культурной поли-
тики. Под ней подразумевается деятельность, 
которую осуществляют органы публичной вла-
сти с участием представителей гражданского 
общества. И направлена эта деятельность на 
поддержание, сохранение, развитие всех от-
раслей культуры, всех видов творческой дея-
тельности наших граждан и формирование 
личности на основе традиционных ценностей. 
Соответственно, органы публичной власти 
являются субъектами культурной политики. 

Придан особый статус и ставшей симво-
лом национального единения Георгиевской 
ленте Федеральным законом от 29 декабря 
2022 г. № 579-ФЗ «О Георгиевской ленте и 
внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации»1. Ее 
приравняли к символам воинской славы Рос-
сии. Органы публичной власти самостоятель-
но определяют способы использования Геор-
гиевской ленты, в том числе ее изображения, 
исходя из необходимости обеспечения ее ста-
туса, символизирующего воинскую славу Рос-
сии. Публичное осквернение Георгиевской 
ленты повлечет за собой уголовную или адми-
нистративную ответственность. 

Заключение 

В результате анализа нормативных право-
вых актов, затрагивающих вопросы формиро-
вания единой системы публичной власти, за 
период 2020–2023 годов, в их взаимосвязи с 
Законом Российской Федерации о поправке к 
Конституции Российской Федерации от 14 
марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствовании 
регулирования отдельных вопросов организа-
ции и функционирования публичной власти»2 
представляется крайне важным указать на ни-
жеследующее. 

1. Конституция Российской Федерации и 
глава государства как ее гарант сегодня решают 
задачу безоговорочного обеспечения суверени-
тета страны в масштабах всего мира. 

2. В сложившихся условиях в РФ, приме-
нительно к единой системе органов публичной 
                                                            
1 Собр. законодательства Рос. Федерации. 2023. № 1 (ч. 1), 
ст. 26. 
2 Там же. 2020. № 11, ст. 1416. 

власти для органов местного самоуправления 
как неотъемлемого и базового элемента этой 
системы, наиболее целесообразной формой 
управления, по нашему мнению, было бы соче-
тание оперативного подчинения и соподчине-
ния с сохранением конституционных гарантий 
самостоятельности, что обеспечит единство 
системы органов публичной власти. 

3. Необходимо придать нынешнему Госсо-
вету РФ статус единого межотраслевого и меж-
территориального органа (аналогично советско-
му Госплану), с поправками на изменившиеся 
экономические, технические и политические 
условия, о чем мы ранее писали [14, с. 109]. 
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