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Раздел 1. ИССЛЕДОВАНИЯ УЧЕНЫХ-ПРАВОВЕДОВ И ПРАКТИКОВ 
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ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ В РОССИИ 
Авдеев Д.А. ВЕКТОР КОНСТИТУЦИОННОГО РАЗВИТИЯ ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ В РОССИИ 

Аннотация. В статье автор анализирует современные тенденции развития публич-
ной власти, обусловленные конституционными поправками 2002 года. Особенностями 
отечественной публичной власти на современном этапе являются централизация и концен-
трация полномочий в федеральном центре, курируемом Президентом, неоднозначность 
юридического термина «публичная власть», используемого в действующем законодатель-
стве, изменения организационной деятельности высших органов государственной власти 
позволяют говорить о продолжении конституционно-правовой реформы. 
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Конституционные поправки 2020 года не только внесли некоторые кор-

рективы в организацию и деятельность высших органов государственной вла-
сти и местного самоуправления, но и в определенной степени закрепили на 
высоком юридическом уровне ряд важных положений, касающихся социаль-
но-экономических и политико-правовых основ общественного и государст-
венного устройства. 

Нельзя не отметить, что некоторые изменения конституционного текста 
по своему содержанию должны, на наш взгляд, находиться в первой и второй 
главах Конституции. В частности, положение статьи 671 о правопреемстве 
Российской Федерации, преемственности в развитии Российского государст-
ва, признании исторически сложившегося государственного единства, памяти 
защитников Отечества, защите исторической правды, детях как важнейшем 
приоритете государственной политики, не вполне укладываются по своему 
содержанию в «Федеративное устройство». К числу иных конституционных 
норм и положений, которые должны иметь юридическую прописку в первой 
и второй главах Конституции можно отнести нормы о культуре в Российской 
Федерации как уникальном наследии всего многонационального народа (ч. 4 
ст. 68), культурной самобытности народов и этносов, поддержке соотечест-
венников, находящихся за рубежом (ч. 2 и 3 ст. 69). Также мы убеждены, что 
положение статьи 751, которое закрепляет, что в Российской Федерации соз-
даются условия для условия экономического роста страны и повышения бла-
госостояния граждан, норма об уважении труда граждан и обеспечении защи-
ты их прав (ч. 5 ст. 75)равно как и аналогичные нормы, не имеющие непо-
средственного отношения к федеративному устройству, должны находиться 
соответственно в главах «Основы конституционного строя» или же «Права и 
свободы человека и гражданина». 

Думается, что ответ на вопрос – почему подобные изменения конститу-
ционного текста не были внесены в вышеуказанные главы очевиден в силу 
того, что это требует пересмотра Конституции. Более того, пересмотр Кон-
ституции невозможен в настоящее время по ряду обстоятельств. Во-первых, 
до сих пор не принят федеральный конституционный закон о Конституцион-
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ном Собрании, который бы регламентировал порядок его образования и дея-
тельности. Во-вторых, в условиях распространения коронавирусной инфек-
ции COVID-19 и продолжающихся в этой связи правовых ограничениях, за-
труднительно реализовывать какие-либо формы непосредственной демокра-
тии, к числу которых относится и референдум, а возможность его использо-
вания, как известно, предусматривается при пересмотре Конституции. В-
третьих, пересмотр Конституции требует тщательной подготовки и достаточ-
ного времени для обсуждения достаточной потребности внесения подобных 
изменений в текст Конституции. 

Однако, полагаем, что в настоящее время имеется необходимость раз-
работки и принятия новой российской Конституции. По нашему глубокому 
убеждению, конституционные поправки 2020 года являются началом консти-
туционно-правовой реформы, которая в итоге приведет к разработке нового 
проекта Конституции. По сути, принятие очередной российской конституции 
станет новым этапом в государственном строительстве и развитии публичной 
власти. В истории государственного управления можно выделить периоды, 
которые существенно повлияли на развитие отечественной публичной власти 
и государственно-правовых институтов. К числу наиболее значимых с пози-
ции государственного управления, следует отнести «процесс централизации» 
во время правления Ивана IV Грозного, периоды «реформ Петра I», «реформ» 
Александра II, «контрреформ» Александра III. 

Безусловно, что революционные события 1917 года кардинально изме-
нили эволюцию отечественной публичной власти, определив вектор на 
строительство социалистического государства с дальнейшим переходом к 
коммунистическому обществу. Однако, этому не суждено было сбыться и, в 
конце 80-х начале 90-х годов XX века российское государство и право вновь 
подверглись модернизационным процессам. На этот раз курс был взять на по-
строение правового, демократического, федеративного государства с респуб-
ликанской формой правления. Таким образом, за XX век Российское государ-
ство меняя свою форму, а вместе с ним систему высших органов публичной 
власти и управления, оказывалось в трех разных по своей сущности государ-
ственных эпохах, переходя из родной в другую не совсем эволюционным пу-
тем[1, с. 6]. 

В этой связи примечательным является то обстоятельство, что несмотря 
на изменение формы государства, которое заключалось в переходе от слож-
ного унитарного государства с элементами автономий и наличием админист-
ративно-территориальных единиц с особым юрисдикционным статусом (Рос-
сийская Империя), к установлению формального федеративного устройства в 
основе которого лежала унитаристская модель организации публичной власти 
(РСФСР), а в последующем с предпринятой попыткой установления фактиче-
ского федерализма и совершенствования государственно-территориального 
устройства (Российская Федерация), сохранялось сущностное свойство отече-
ственной публичной власти – централизация полномочий и единоначалие 
стиля управления. Данное обстоятельство не может не оказывать влияние на 
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проводимую государственную политику, определяя ее эффективность и ре-
зультативность[2, с. 160]. 

Известно, что одним из новшеств конституционных поправок 2020 года 
стало употребление в конституционном тексте многоаспектного с научной 
позиции термина «публичная власть». Согласно положениям Конституции, 
органы государственной власти и местного самоуправления входят в единую 
систему публичной власти. При этом норма о самостоятельности органов ме-
стного самоуправления и не вхождение их в систему органов государствен-
ной власти сохраняется (ст. 12 Конституции). Из этого можно заключить, что 
фактически сложившаяся система публичной власти имеет трехуровневую 
структуру, которую составляют федеральный, региональный (субъектный) и 
местный (муниципальный) уровни соответственно. При этом, федеральный и 
региональный (субъектный) представляют государственную власть. 

Однако, наверно, не стоит сводить понимание публичной власти сугубо 
только с позиции совокупности органов власти и управления различного вида 
и уровня. В частности, С.А. Авакьян, считает, что публичная власть доста-
точно широкое явление, «основой которого является принадлежность всей 
полноты власти народу и ее осуществление в трех формах: государственная 
власть, общественная власть и власть местного самоуправления»[3]. Пред-
ставляют интерес размышления профессора О.А. Кожевникова, который 
справедливо говорит о том, что после конституционных поправок 2020 года в 
вопросах организационной деятельности местного самоуправления уклон был 
сделан на приоритет нормативного регулирования на уровне федеральных и 
региональных законов, а «подобное законотворческое усиление не всегда 
способствует качественному текстуальному выражению нормативных пред-
писаний»[4, с. 71]. 

Большинство ученых-муниципалистов считают, что включение органов 
местного самоуправления в единую систему публичной власти ставит под 
сомнение самостоятельность местного самоуправления как такового. Напри-
мер, О.Л. Казанцева отмечает, что «существующее положение местного са-
моуправления не соответствует своему конституционно-правовому закрепле-
нию. Провозглашенные государством цели, направленные на совершенство-
вание основ местного самоуправления и обеспечение гарантий его самостоя-
тельности, не соответствуют реальным результатам. Проводимые муници-
пальные реформы разрушили организационные, территориальные, компетен-
ционные, правовые основы местного самоуправления. У местного самоуправ-
ления отсутствует достаточная и эффективная база для своего дальнейшего 
развития»[5, с. 115]. 

По верному замечанию А.Н. Кокотова, судьи Конституционного Суда, 
нормы федерального законодательства существенно ограничивают конститу-
ционное право граждан на самостоятельное определение структуры органов 
местного самоуправления, предусмотренное конституционными положения-
ми статей 12, 130 131. Субъекты Российской Федерации получили неоправ-
данно широкие права в определении способа избрания глав муниципальных 
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образований, что «заводит муниципальные образования под регионы», 
встраивает в единую вертикаль власти[6]. 

Таким образом, закрепление в тексте Конституции понятия «публичной 
власти», а в последующем в действующем законодательстве, должно прежде 
всего исходить из концептуальных основ ее понимания. Так, анализ положе-
ний Конституции и некоторых норм федерального законодательства, позво-
ляет заключить, что в единую систему публичной власти входят не только ор-
ганы государственной власти и местного самоуправления, но и иные государ-
ственные органы. 

С одной стороны, логика федерального законодателя о введении в зако-
нодательный оборот термина «публичная власть» понятна – необходимо было 
консолидировать усилия всех уровней публичной власти – федерального, ре-
гионального (субъектного) и местного (муниципального), объединив их в 
единую систему публичной власти. С другой стороны, памятуя о научно-
исследовательском дискурсе содержания категории «публичная власть», не-
обходимо на законодательном уровне определиться, что же следует понимать 
под публичной властью и, какие элементы ее образуют. Однако, при таком 
подходе обнаружилась проблема, суть которой заключается в узкой трактовке 
понятия «публичная власть», так как под ней рассматриваются только органы 
государственной власти различного уровня и вида, а также органы местного 
самоуправления. 

В настоящее время развитие конституционно-правовых институтов со 
всей очевидностью демонстрирует, что «публичную власть» нельзя сводить 
только к организационной деятельности государственных органов власти и 
органов местного самоуправления. Если единственным источником власти 
выступает народ то, следовательно, народ является носителем учредительной 
власти и может выражать свою политическую волю непосредственно, а не 
только через формы и способы представительной демократии. Это позволяет 
согласиться с мнением ученых-правоведов, которые обосновывают выделе-
ние общественной власти, которую наряду с государственной и муниципаль-
ной, надлежит рассматривать как разновидность власти публичной. В частно-
сти профессор Г.Н. Чеботарев, говорит об общественной власти как о разно-
видности публичной власти, «сформированную на основе волеизъявления 
объединений граждан в целях реализации общественных групповых интере-
сов, достижения публично значимых результатов общественной деятельности 
в соответствующих сферах жизни общества и государства, взаимодействую-
щую с государством»[7, с. 28]. 

Таким образом, вышеизложенное позволяет выявить некоторые осо-
бенности современной тенденции развития публичной власти в Российской 
Федерации. Во-первых, юридически ярко выраженная централизация пуб-
личного управления, которая сводится к концентрации властных полномочий 
в федеральном центре, курируемом главой государства, обеспечивающим со-
гласованное функционирование и взаимодействие органов, входящих в еди-
ную систему публичной власти. Во-вторых, неоднозначность юридического 
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закрепления правовой категории «публичная власть», придание ей статуса за-
конодательного термина, который не имеет четкой юридической дефиниции. 
В-третьих, аналитика содержания конституционно-правовых поправок 2020 
года позволяет сделать предположение о продолжении конституционно-
правовой реформы, целью которой будет разработка и принятие новой рос-
сийской Конституции в ближайшее время. 
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Социальное государство (социально-ориентированное государство) – 

это государство, политика которого основывается на реализации и соблюде-
нии социальных прав граждан. На сегодняшний день к таким государствам 


