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МОДЕРНИЗАЦИЯ ПОЛИТИЧЕСКОГО ПРОЦЕССА 
РАСПРЕДЕЛЕНИЯ ПОЛНОМОЧИЙ МЕЖДУ 

ГОСУДАРСТВЕННЫМИ И МЕСТНЫМИ ОРГАНАМИ
В РАМКАХ ЕДИНОЙ СИСТЕМЫ ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ

Конституционные поправки послужили началом процесса модерни-
зации всей структуры власти. Появление публичной власти потребовало 
ее изучения в соотношении с теорией разделения власти и с точки зрения 
соблюдения основополагающих признаков демократии. Рассматриваются 
механизмы сдержек и противовесов, возникших в результате новых кон-
ституционных преобразований, на основе институционального анализа 
полномочий Президента, государственных органов, а также местного 
самоуправления. Найдено сильное звено в единой системе управления.

Ключевые слова: публичная власть, перераспределение полномочий, 
целеполагание, глава субъекта, централизация власти.

Поправки в Конституцию вызвали необходимость преобразования всей 
властной структуры. Вектор усиления позиции главы государства направ-
лен не только в сторону федеральной, но и напрямую затронет региональ-
ную власть, а та в свою очередь распространит свое влияние на местное 
самоуправление. Потребность в изучении процесса разделения полномочий 
в рамках единой системы публичной власти обусловлена, во-первых, важ-
нейшей деталью в изучении теории демократии, во-вторых, воплощение 
на практике конституционной модели эффективного управления государ-
ством. Ключевая роль в политическом транзите отведена власти Президента 
и ее взаимодействию с законодательными, исполнительными и судебными 
органами, а также в функционировании единой системы публичной вла-
сти. Цель исследования заключается в определение места публичной вла-
сти в системе государственной власти с позиции теории разделения власти. 
Для этого необходимо рассмотреть институциональные изменения, кото-
рые произошли в сфере управления. Проанализировать законодательные 
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решения с точки зрения механизма сдержек и противовесов различных 
органов власти.

Следует подчеркнуть, что в работах российских авторов, опубликован-
ных в последние годы, освещается широкий спектр вопросов близких к дан-
ной предметной области [1; 2; 4; 6; 7; 8; 11; 12; 14; 16].

Однако в рамках политической науки проблему совершенствования 
российской системы публичного управления и повышения его эффектив-
ности нельзя назвать однозначно исчерпанной. В силу многих объективных 
обстоятельств изучение обозначенной темы продолжает сохранять высокий 
уровень актуальности.

Во многом происходящие политические процессы напоминают попытку 
усовершенствовать или подкорректировать действующие положения 
Конституции к современным условиям. Поскольку Конституция 1993 года – 
это прежде всего результат кропотливой работы по преодолению существо-
вавшего конституционного кризиса. В настоящее время намечен полити-
ческий курс на обновление и адаптацию власти в рамках существующей 
политической системы.

Поэтому вопросы эффективного выстраивания властных отношений 
остаются наиболее сложными для российского государства. Изначально 
в процессе рассмотрения предложений по содержанию Конституции 
России, в ходе первого заседания конституционной комиссии, состояв-
шегося 1 апреля 1990 г., в числе первоочередных поправок была необхо-
димость определиться с поправками в главу пятую, которая именовалась 
«высшие органы государственной власти и управления» [13].

По мнению Ю. Рыжова, входившего в состав конституционной комис-
сии, основная задача «определиться с отношениями Съезд – Верховный 
Совет – Президент. Поправка о президентстве» [13]. Как видим, вопросы 
взаимоотношения власти и определение статуса Президента были 
безотлагательными.

Л. Волков «(народный депутат Российской Федерации, член 
Конституционной комиссии)» [13. С. 56] также обозначил первоочередные 
меры по организации власти в стране.

Кроме того, Л. Волков предлагал «разделить единую систему Советов: 
муниципальная система не тождественна парламентскому принципу» [13. 
С. 41]. Впоследствии эти слова найдут отражение в Конституции РФ, закре-
пляя гарантии местного самоуправления.

Сейчас же намечена обратная тенденция, которая заключается в объеди-
нении усилий органов государственной власти различных уровней с орга-
нами местного самоуправления в единой публичной власти, сохраняя кон-
ституционные принципы независимости и самостоятельности местной 
власти.
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Свои идеи Л. Волков предложил оформить в виде декларации поскольку 
искренно полагал, что именно она «должна стать не только политическим, 
но и юридическим, документом огромной важности, типа Декларации 
независимости США, ставшей основой американской Конституции» [13]. 
Возможно он планировал заимствовать американскую модель построения 
демократии у нас в России. Ведь именно американцы придали «новое зву-
чание политики, суть которой сводится к тому, что политика – это не только 
управление делами государства, не только регулирование общественных 
отношений, но и целеполагание в управлении делами государства и регули-
ровании общественных отношений. Американцы одними из первых демон-
стрируют достаточно интересный исторический опыт целеполагания в фор-
мировании политической системы, не деля власть, а делегируя полномочия 
централизованной власти» [15. С. 326].

Однако, результат нам уже известен. Если бы допустить такую мысль, 
что идеи Волкова нашли бы свое продолжение, то возможно не пришлось 
бы вносить конституционные поправки в 2020 году.

Еще один важный момент, озвученный на самом первом заседании кон-
ституционной комиссии касался вопроса определения правового статуса 
президента «это и есть конституционный и политический конфликт» [13. 
С. 42].

Проанализировав аналитическую записку «эксперта Конституционной 
комиссии РСФСР В.Д. Зорькина» [13. С. 60-61] в отношении разделения 
властей, приходим к выводу, что деление государственной власти соответ-
ствует современному, закрепленному в статье 10 Конституции Российской 
Федерации [5]. Главное отличие заключается в том, что у В.Д. Зорькина, 
по форме правления Россия – это «президентская республика», а сам пре-
зидент «является главой исполнительно-распорядительной власти» [13. С. 
60-61].

Идеи организации власти, предложенные на заседании конституцион-
ной комиссии, были воплощены спустя тридцать лет июльскими конститу-
ционным поправкам 2020 года, согласно которым Президент получил пол-
номочие по осуществлению общего руководства главным исполнительным 
органом власти страны.

В целом проект Конституции РФ от 24 сентября 1990 года в своей струк-
туре содержал семь разделов, раздел пятый был посвящен «системе государ-
ственной власти» [13. С. 77-78]. Интересный момент в этом разделе глава 
третья закрепляла не только институт Президента, но и «Вице-Президента» 
[13. С. 78].

В современной политической системе, исходя из первичного анализа 
практики государственного устройства, Президент занимает самостоятель-
ную ветвь власти в Российской Федерации. К такому выводу приходим, 
исходя из анализа конституционных положений.
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Функционально полномочия президента увеличены, об этом свидетель-
ствует усиление его влияния на исполнительную власть путем осуществле-
ния руководства высшим исполнительным органом страны и учреждением 
Государственного совета, «формируемого непосредственно Президентом 
Российской Федерации» [9].

«По сути Государственный совет выступает вспомогательным орга-
ном Президента, который призван объединить публичную власть в лице 
федеральных, региональных и местных органов власти в единую систему 
с целью эффективного социально-экономического развития страны в целом, 
в том числе и на международной арене» [15. С. 327].

В состав Государственного совета входят представители власти раз-
личных уровней от исполнительной Председатель Правительства РФ, 
от российского парламента председатели каждой палаты, руководитель 
Администрации Президента, от региональной власти высшие должностные 
лица, а также по решению Президента могут быть включены представи-
тели политических партий и органов местного самоуправления, и другие, 
поскольку перечень не является исчерпывающим.

Резюмируя вышесказанное, Государственный совет собрал в своем 
составе представителей власти различного уровня и общественных орга-
низаций, что свидетельствует о заинтересованности в совместном решении 
задач, поставленных перед советом, с учетом различных мнений.

Кроме того, для детального погружения в глубину возникшей проблемы 
с целью ее эффективного решения указом Президента было создано 18 
«комиссий Госсовета» [3] по различным направлениям.

В случае если возникла проблема в энергетической отрасли, то назна-
чается заседание комиссии, которое проводится под председательством 
помощника Президента, секретаря Государственного Совета при участии 
председателя комиссии, губернатора соответствующей области, Министра 
энергетики, представителей профильных органов власти и организаций. 
В ходе заседания заслушиваются доклады по возникшему проблемному 
вопросу, обсуждаются участниками заседания возможные варианты реше-
ния. По окончании заседания составляется протокол рекомендательного 
характера для органов власти и другим субъектам хозяйствующей деятель-
ности о принятия конкретных мер, направленных на своевременное реше-
ние возникшей проблемы.

Таким образом, обеспечивается неформальный, а действенный подход 
к решению вопроса, основанный на принципе «целеполагания». Поскольку 
Государственный совет выступает своего рода посредником, который акку-
мулирует интересы сторон и оформляет в виде предложений, поступаю-
щих непосредственно Президенту Российской Федерации, по важнейшим 
вопросам государственного устройства.
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«С другой стороны, вместе с созданием Госсовета произошло усиление 
институционального президентского влияния на организацию контроль-
но-надзорной деятельности в субъектах федерации» [15. С. 327].

Внесенные конституционные поправки потребовали расшифровки 
замысла законодателя и как следствие издание закона «Об общих принци-
пах организации публичной власти в субъектах Российской Федерации» 
для объединения совместных усилий региональной власти и местного само-
управления в целях эффективного управления отдельным субъектом и госу-
дарством в целом.

В законе отражены основные направления деятельности органов 
публичной власти в субъекте Российской Федерации. Органы местного 
самоуправления входят в состав публичной власти регионального уровня. 
Но при этом «признается и гарантируется местное самоуправление» [10]. 
Поскольку конституционные положения предусматривают самостоятель-
ность в принятии решения населением по вопросам, отнесенным к веде-
нию муниципального образования. Тем самым обеспечивается важнейший 
демократический принцип осуществления власти народом.

Таким образом, конституционная новелла в виде «публичной власти» 
призвана согласовать действия региональных органов государственной вла-
сти и местного самоуправления и создать единый слаженный оркестр власт-
ной системы. «Публичная власть» призвана сконцентрировать совместные 
усилия органов власти всех уровней «для наиболее эффективного решения 
задач в интересах населения, проживающего на соответствующей террито-
рии» [15. С. 327].

В условиях пандемии появилась новая формы взаимодействия власти. 
В законе «Об общих принципах организации публичной власти в субъектах 
Российской Федерации» возможно дистанционное взаимодействие органов 
публичной власти. Тем самым обеспечивается оперативность в решении 
возникающих проблем и возможность беспрепятственного взаимодействия 
власти различного уровня, который стирает бюрократические препятствия 
и повышает доступность власти.

В данном законе содержится норма, закрепляющая «участие органов, 
входящих в единую систему публичной власти в субъекте Российской 
Федерации, в решении задач местного самоуправления» [10. Ст. 6]. 
Например, региональные государственные органы в рамках своей компе-
тенции вправе законодательно закрепить права, обязанности, а также ответ-
ственность муниципальных органов и их должностных лиц, кроме того 
активно выступают в процессе их формирования. В законе учитывается 
классическая теория разделения власти на «законодательную, исполни-
тельную и судебную» [10. Ст. 2] и закреплен «принцип единства системы 
публичной власти» [10].
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Отметим особую роль главы государства в публичной власти. «Президент 
Российской Федерации обеспечивает согласованное функционирование 
и взаимодействие органов, входящих в единую систему публичной власти 
в Российской Федерации» [10. Ст. 1].

Региональным законодательством «может осуществляться перераспре-
деление полномочий между органами местного самоуправления и орга-
нами государственной власти субъекта Российской Федерации» [10. Ст. 6]. 
Подобная формулировка позволяет региональной власти самостоятельно 
очерчивать круг полномочий органов исполнительной власти и муници-
пальными органами, исходя из реальных потребностей и возможностей. 
Важное на наш взгляд уточнение в законе, что перераспределение таких 
полномочий возможно, как минимум на срок полномочий законодательного 
органа субъекта, что позволяет повысить уровень парламентского контроля 
в каждом регионе страны. Отметим, что представительные органы субъ-
ектов вправе заслушивать отчеты руководителей органов исполнительной 
и муниципальной власти.

В свою очередь органы исполнительной и местной власти несут двой-
ную ответственность за выполнение своих полномочий как перед законода-
тельным органом власти, так и перед населением региона.

Однако очерчен круг направлений, которые не перераспределяются – 
это распоряжение собственностью муниципалитета, местный бюджет и все 
что связано с его формированием, принятием устава и другие вопросы. 
Насколько при всем этом органы местного самоуправления сохраняют свою 
самостоятельность при очевидном влиянии государственной власти.

Тем не менее создан новый механизм власти, который действует согла-
сованно при взаимодействии всех ветвей власти – федеральной, регио-
нальной и местной на основе четкого распределения полномочий, двойной 
ответственности и подотчетности власти.

Региональный парламент несет ответственность не только перед руково-
дителем региона, который вправе принять решение «о досрочном прекраще-
нии полномочий законодательного органа субъекта Российской Федерации 
принимается в форме указа (постановления)» [10. Ст. 14], но и перед главой 
государства. Так, представительный орган прекращает свои полномочия 
досрочно в случае «роспуска законодательного органа субъекта Российской 
Федерации Президентом Российской Федерации» [10]. И вновь наблюдаем 
интересный механизм сдержек и противовесов власти основная позиция 
здесь отводится президенту, как гаранту Конституции, который выносит 
предупреждение региональному законодательному органу, в случае приня-
тия им закона, противоречащего Конституции и судом данный факт уста-
новлен, но законодательный орган не исполнил решение об отмене спор-
ного закона.
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В полномочиях Президента определено право ограничить на время дей-
ствие постановления главы или исполнительного органа региона при нару-
шении конституционных норм, законов, международных обязательств 
или нарушений прав и свобод человека «до решения этого вопроса соответ-
ствующим судом» [10. Ст. 3]. Данные меры подчеркивают ключевую пози-
цию Президента в публичной власти и выглядят подстраховкой во избежа-
ние возможных ошибок и разногласий в системе управления.

Кроме того, «перечень типовых государственных должностей субъектов 
РФ утверждается Президентом» [10. Ст. 5]. Президент занимает уникаль-
ное положение в пирамиде власти, законом «Об общих принципах органи-
зации публичной власти в субъектах Российской Федерации» подчеркива-
ется, что в стране может быть только один президент. Поэтому в российских 
субъектах «такое наименование не может содержать слов и словосочетаний, 
составляющих наименование должности главы государства – Президента 
Российской Федерации» [10. Ст. 20].

Раньше главы регионов, как правило республик, могли именоваться пре-
зидентами, то с ведением в действие нового закона «наименованием долж-
ности высшего должностного лица субъекта Российской Федерации явля-
ется «Глава» с дальнейшим указанием наименования субъекта Российской 
Федерации» [10].

Президент участвует в назначении высшего должностного лица рос-
сийского субъекта «Конституцией (уставом), законом субъекта Российской 
Федерации может быть предусмотрено, что высшее должностное лицо 
субъекта Российской Федерации избирается депутатами законодательного 
органа субъекта Российской Федерации» [10. Ст. 23]. Кандидаты на долж-
ность определяются Президентом по рекомендациям партий, допущенных 
к распределению депутатских мест, а затем глава государства передает 
список кандидатов в законодательный орган региона для голосования. 
Содержится обязанность партии проведения консультации с другими поли-
тическими партиями, у которых отсутствует право на предложение непо-
средственно Президенту своих кандидатов, но имеющие территориальные 
отделения в регионе, в котором планируются выборы главы. Такая проце-
дура позволяет найти достойную кандидатуру с учетом конкретного трудо-
вого вклада в развитие региона. В свою очередь глава государства из посту-
пивших к нему на рассмотрение кандидатур представляет трех для избрания 
на должность главы региона в представительный орган субъекта.

Подводя итог вышесказанному, отметим, что глава государства и пар-
ламент субъекта определяют должностное лицо, которое несет ответствен-
ность за весь регион и в случае неисполнения оказанного ему доверия точ-
нее «в связи с утратой» [10. Ст. 28] досрочно прекращает свои полномочия.

Создана новая конфигурация власти, при которой региональная зако-
нодательная власть участвует в выборе высшего должностного лица, 
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возглавляющего исполнительную власть в субъекте, под чутким контро-
лем Президента. Схожая схема только в другой последовательности при-
меняется при определении главы Правительства только в данном случае 
решающее слово за Президентом, поскольку «Председатель Правительства 
Российской Федерации назначается Президентом Российской Федерации 
после утверждения его кандидатуры Государственной Думой» [9].

«При этом наиболее важным представляется акцентировать внимание 
на развитии консультативного механизма взаимосвязи организации дея-
тельности Президента и Совета Федерации в системе публичной власти» 
[15. С. 327].

Принцип построения власти регионального уровня во многом иден-
тичен федеральному и осуществляется в четком взаимодействии. 
При этом у Президента имеются различные рычаги властного воздействия 
во избежание всевозможных конфликтов, например, вправе обратиться 
в Конституционный Суд РФ с запросом «о проверке конституционности 
закона субъекта Российской Федерации до его обнародования высшим 
должностным лицом субъекта Российской Федерации» [10].

Президент может распустить законодательный орган власти в регионе, 
«если в течение трех месяцев со дня вынесения президентом Российской 
Федерации предупреждения законодательному органу субъекта Российской 
Федерации указанный орган не принял в пределах своих полномочий мер 
по исполнению решения суда» [10].

Мы видим главенствующую роль президентской власти на всех уровнях 
от центра и до регионов. Напомним президент руководит деятельностью 
правительства, назначает министров после консультаций с законодательным 
органом власти. С полной уверенностью можно утверждать о том, что клас-
сическая триада власти не соответствует существующим реалиям и должна 
быть скорректирована с учетом включения президентской власти как само-
стоятельной, обладающей уникальными признаками. Президентская власть 
завязана со всеми остальными и проходит красной линией через каждую. 
Получилась интересная централизованная структура управления вла-
стью. С одной стороны, горизонтальное и вертикальное деление власти. 
При горизонтальном делении вспоминаем классическую триаду власти, 
а при вертикальном в основе положен принцип федерализма. Отдельное 
самостоятельное положение у местной власти. Публичная власть, которая 
объединяет федеральную, региональную и местную в единую систему. 
При этом каждая обладает исключительными полномочиями, закреплен-
ными в основном законе страны.

Подводя итоги отметим, что благодаря конституционными поправками 
введен новый орган власти Государственный совет, который по сути воз-
главляет публичную власть. С точки зрения теории разделения властей, 
исходя из анализа законодательства, Государственный совет функционально 
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выступает на стороне исполнительной власти. Поэтому очевиден институ-
циональный перевес в сторону исполнительной власти при сильной пози-
ции главы государства. Если сравнивать государственную и публичная 
власть, то отмечаем идентичные постулаты, в том числе соблюдение теории 
разделения властей и основных демократических принципов. Значительные 
изменения в сфере организации власти затронули взаимоотношения орга-
нов власти региона с муниципалитетами. С точки зрения соблюдения осно-
вополагающих признаков демократии имеется спорный момент, связан-
ный с нахождением местное самоуправление в единой системе публичной 
власти и сохранением за ними гарантий их самостоятельности в решении 
вопросов.

Политическая модернизация конституционного механизма управления 
власти в стране показывает незыблемость положений Конституции России 
в интересах народа, с другой стороны, очевидно изменение в системе «сдер-
жек и противовесов» во властной структуре. Отмечаем центральную роль 
главы государства в системе публичной власти.

Важно отметить, что исследование в этом направлении продолжа-
ется и остаются проблемы, требующие изучения за рамками данной ста-
тьи. Ключевой вопрос, который требует научного внимания, заключается 
в определении положения местного самоуправления в системе публичной 
власти как важнейшего элемента теории демократии. Для этого необхо-
димо детально рассмотреть различные точки зрения на практику институ-
ционального распределения полномочий между органами государственной 
власти и органами местного самоуправления и дать оценку национальному 
опыту.
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The constitutional amendments served as the beginning of the process of 
modernization of the entire power structure. The emergence of public authority 
required its study in relation to the theory of separation of powers and from the 
point of view of observing the fundamental features of democracy. The mecha-
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