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В статье рассматриваются вопросы влияния поправок к Кон-
ституции РФ, вступивших в силу в 2020 г. и закрепивших 
категорию «единая система публичной власти», на определе-
ние содержания категории «единая система исполнительной 
власти» и их взаимосвязь.  

В статье проанализированы отдельные положения Конститу-
ции РФ, Федерального конституционного закона «О Пра-
вительстве Российской Федерации», Федерального закона 
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гих федеральных законов, регулирующих правовой статус 
отдельных федеральных государственных органов. 
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законодательства в целях выстраивания эффективной и не-
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как части единой системы публичной власти. 
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Введение
В 2020 году в правовой оборот нормативно была введе-
на категория «единая система публичной власти». Хотя 
в Главу 1 Конституции РФ о конституционных основах 
изменения не вносились и статьи 10 и 11 Конституции 
РФ, посвященные государственной власти, остались 
неизменными, поправки ввели в конституционный текст 
новые конституционные понятия: «публичная власть»1, 
«единая система публичной власти»2. А к вопросам веде-
ния Российской Федерации была отнесена такая сфера 
как «организация публичной власти». Да и сам Закон 
о поправке к Конституции России называется «О совер-
шенствовании регулирования отдельных вопросов орга-
низации и функционирования публичной власти». 

Необходимо отметить, что «публичная власть» и ее со-
отношение с другими правовыми категориями не только 
становилась предметом научных исследований [4; 14], 
но и использовались в решениях Конституционного 
суда3. Однако после внесения поправок уже на практи-
ческом уровне встает вопрос: «Как конституционная идея 
«единства системы публичной власти» может отразить-
ся на подходах к функционированию органов государ-
ственной власти, иных государственных органов, а также 
и единой системы исполнительной власти?». 

Когда в научной литературе и в судебных актах Кон-
ституционного суда РФ речь шла о «публичной власти», 
то под этим термином объединяли самостоятельные 
уровни власти – государственную власть и муниципаль-

1 Ст. 67, 71 Конституции РФ и др. (Официальный текст Конституции РФ с внесенными поправка-
ми от 14.03.2020 опубликован на Официальном интернет-портале правовой информации. URL: 
http://www.pravo.gov.ru, 04.07.2020.)

2 Ст. 80 Конституции РФ. 
3 Постановление Конституционного Суда РФ от 01.12.2015 № 30-П «По делу о проверке 

конституционности частей 4, 5 и 5.1 статьи 35, частей 2 и 3.1 статьи 36 Федерального закона "Об 
общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" и части 1.1 
статьи 3 Закона Иркутской области "Об отдельных вопросах формирования органов местного 
самоуправления муниципальных образований Иркутской области" в связи с запросом группы 
депутатов Государственной Думы» (Российская газета. № 282. 14.12.2015).
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ную власть [15], а после внесения поправок в Конститу-
цию речь идет уже о единой системе публичной власти, 
что, на наш взгляд, означает необходимость рассмотреть, 
какие принципы, характерные для функционирования 
социальных систем, требуют нормативного закрепления 
или развития в качестве принципов «единства системы», 
поскольку именно «системные» признаки публичной 
власти должны получить четкое выражение в законода-
тельстве. Однако научных исследований, посвященных 
именно вопросам функционирования «единой системы 
публичной власти», позволяющих выработать офици-
альную позицию относительно элементов единой пу-
бличной системы и принципов ее функционирования, 
в данный момент недостаточно [8; 9].

Ранее в Конституции России уже были закреплены 
такие понятия, как: «государственная власть», «власть 
народа», «система органов государственной власти», 
«единая система исполнительной власти», «судебная си-
стема». Теперь с учётом поправок соотношение понятий 
«государственная власть», «единая система публичной 
власти», «исполнительная власть» должно наполняться 
новым содержанием, поскольку появление новой кон-
ституционной правовой категории с неизбежностью 
приводит и к новым смыслам. 

Одним из радикальных изменений в Конституции РФ 
стало положение ч. 3 ст. 132 Конституции РФ, согласно ко-
торому органы местного самоуправления и органы госу-
дарственной власти входят в единую систему публичной 
власти в Российской Федерации. 

В ч. 2 ст. 80 Конституции говорится о полномочиях 
Президента РФ в части обеспечения согласованного 
функционирования и взаимодействия органов, входящих 
в единую систему публичной власти. В связи с закре-
плением данных положений целесообразно понимать, 
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какой смысл вкладывается в «единство системы» публич-
ной власти.  

Нормативное определение категории «единая систе-
ма публичной власти»

Впервые в законодательстве нормативное определе-
ние понятия единой системы публичной власти появи-
лось в ст. 2 Федерального закона от 08.12.2020 № 394-ФЗ 
«О Государственном Совете Российской Федерации» 
(далее ФЗ-394)1: «Под единой системой публичной вла-
сти понимаются федеральные органы государственной 
власти, органы государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации, иные государственные органы, 
органы местного самоуправления в их совокупности, 
осуществляющие в конституционно установленных пре-
делах на основе принципов согласованного функциони-
рования и устанавливаемого на основании Конституции 
Российской Федерации и в соответствии с законода-
тельством организационно-правового, функционального 
и финансово-бюджетного взаимодействия, в том числе 
по вопросам передачи полномочий между уровнями пу-
бличной власти, свою деятельность в целях соблюдения 
и защиты прав и свобод человека и гражданина, созда-
ния условий для социально-экономического развития 
государства». 

Толкование этой статьи имеет важное значение для 
последующей правоприменительной практики. Полагаем, 
что возможно как минимум два варианта такого толкова-
ния. Первый вариант: все органы государственной власти 
и государственные органы как федерального уровня, так 
и уровня субъектов федерации, муниципальные орга-
ны входят в единую систему публичной власти, а значит, 
и все органы исполнительной власти, входящие в единую 

1 Российская газета. № 280. 11.12.2020. 

consultantplus:/
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систему исполнительной власти, являются частью единой 
системы публичной власти. Второй вариант: в единую си-
стему публичной власти входят только те органы, которые 
прямо в законах указаны как органы публичной власти, 
такие, например, как Правительство РФ (ст. 1 Федераль-
ного конституционного закона от 6.11.2020 г. № 4-ФКЗ «О 
Правительстве Российской Федерации» (далее – ФКЗ-4)1, 
Высшее должностное лицо субъекта РФ (ст. 20 Федераль-
ного закона от 21.12.2021 № 414-ФЗ «Об общих принципах 
организации публичной власти в субъектах Российской 
Федерации» (далее – ФЗ-414)2, Законодательный орган 
субъекта Российской Федерации (ст. 7 ФЗ-414). А также 
Совет федеральной территории «Сириус», администрация 
федеральной территории «Сириус», которые в ст. 10 Феде-
рального закона от 22.12.2020 № 437-ФЗ «О федеральной 
территории» "Сириус"3 прямо перечислены как органы, 
входящие в систему органов публичной власти федераль-
ной территории "Сириус"4. 

Принципы деятельности органов, входящих в единую 
систему публичной власти, для уровней субъектов феде-
рации и муниципального сформулированы в ст. 2 ФЗ-414, 
а в ст. 17 ФЗ-394 перечислены принципы взаимодействия 
органов, входящих в единую систему публичной власти, 
и они минимально содержательно и текстуально пере-
секаются. Следовательно, единая система органов ис-
полнительной власти должна функционировать с учетом 
этих норм, однако это не исключает дополнение и иными 
принципами, необходимыми исполнительной власти 
с позиции теории систем [7; 10; 12].

1 Российская газета. № 251. 09.11.2020.
2 Российская газета. № 294. 27.12.2021.
3 Российская газета. № 292. 25.12.2020.
4 В настоящий момент времени в уставе федеральной территории «Сириус», утвержденном 

решением Совета федеральной территории «Сириус» от 19 ноября 2021 № 1-3/16, иные органы 
публичной власти федеральной территории «Сириус» не предусмотрены.
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Государственные органы, напрямую не названные 
как органы публичной власти

Обращает на себя внимание то, что Государственный 
совет в ст. 3 ФЗ-394 «Государственный совет в единой 
системе публичной власти» прямо не назван как орган 
публичной власти, в отличие от Правительства РФ, Выс-
шего должностного лица субъекта РФ, и только через си-
стемное толкование с ч.2 ст. 2 ФЗ–394 его можно рассма-
тривать как элемент единой системы публичной власти. 

В данный момент ряд государственных органов, кото-
рые не относятся при этом к органам государственной 
власти, напрямую законодательно не обозначены как 
элементы единой системы публичной власти. Например, 
ни в ст. 129 Конституции РФ, ни в ст. 1 Федерального зако-
на от 17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Российской Фе-
дерации»1 (далее ФЗ-№ 2202-1) нет ни слова о вхождении 
в единую систему органов публичной власти. Одновре-
менно с этим согласно ст. 63 ФЗ-414 органы прокуратуры 
уполномочены осуществлять «надзор за соблюдением 
Конституции Российской Федерации, исполнением 
федеральных конституционных законов, федеральных 
законов, конституций (уставов), законов субъектов Рос-
сийской Федерации органами, входящими в единую 
систему публичной власти в субъектах Российской 
Федерации». Следовательно, возможны два варианта: 
1) не предполагается вхождение прокуратуры в единую 
систему публичной власти в силу своих надзорных пол-
номочий; 2) в единую систему публичной власти входят 
все государственные органы независимо от ветви власти 
и уровня власти, и единая система публичной власти 
функционирует на основе «системы сдержек и противо-
весов» между входящими в нее единой системой испол-

1 Российская газета. № 229. 25.11.1995.

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_2875/
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нительной власти и единой федеральной централизо-
ванной системой органов прокуратуры и др.

Еще один пример, когда государственный орган норма-
тивно не обозначен ни в Конституции РФ, ни в федераль-
ном законе как элемент единой публичной власти – это 
Счетная палата РФ, которая согласно ч. 1 ст. 2 Федераль-
ного закона от 05.04.2013 № 41-ФЗ «О Счетной палате Рос-
сийской Федерации»1 является постоянно действующим 
высшим органом внешнего государственного аудита 
(контроля), в том числе и в отношении органов исполни-
тельной власти, а значит, взаимодействие внутри единой 
системы публичной власти осуществляется. 

Да и применительно к палатам Федерального собрания 
РФ ни в Конституции, ни в других федеральных законах 
ни Государственная Дума, ни Совет Федерации норма-
тивно не поименованы как органы публичной власти. 
В то время как в ФЗ-414 на уровне субъектов федерации 
представительные органы власти напрямую названы 
органами публичной власти и руководствуются в своей 
деятельности едиными и для исполнительных органов 
субъектов РФ, и для органов власти муниципального 
уровня принципами.

Органы исполнительной власти в единой системе 
публичной власти

В «единой системе государственной власти» «единая 
система исполнительной власти» выступает как под-
законная исполнительно-распорядительная система 
государственных органов, функционирующих по единым 
принципам с учетом разграничения предметов ведения 
и полномочий между органами государственной власти 
Российской Федерации и органами государственной 
власти субъектов Российской Федерации.

1 Российская газета. № 77. 10.04.2013.
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В некоторых научных работах уделяется внимание ха-
рактеристике исполнительной власти именно как «еди-
ной системы» [1; 6], и в качестве характерных признаков 
единой системы исполнительной власти и принципов ее 
функционирования формулируются следующее: подза-
конный характер деятельности (полномочия органов, 
входящих в систему исполнительной власти, должны 
быть определены либо законом, либо вышестоящим 
органом), наличие властных полномочий по изданию 
нормативных и индивидуальных актов, иерархический 
характер построения системы (обязательность правовых 
актов и решений вышестоящих органов, участие выше-
стоящих органов в назначении должностных лиц в ни-
жестоящие органы), наличие контрольных полномочий 
вышестоящих органов над нижестоящими и др. [3]. 

Применительно к исполнительной власти ч. 2 ст. 77 
Конституции РФ закреплено, что органы исполнительной 
власти Российской Федерации и ее субъектов по пред-
метам совместного ведения Российской Федерации 
и субъектов Российской Федерации и по предметам, 
находящимся в ведении Российской Федерации, обра-
зуют «единую систему исполнительной власти в Россий-
ской Федерации». Элементы системы исполнительной 
власти указаны в ч. 1 ст. 1 ФКЗ-4: «исполнительную власть 
Российской Федерации, осуществляют Правительство 
Российской Федерации и иные федеральные органы 
исполнительной власти в соответствии со структурой фе-
деральных органов исполнительной власти под общим 
руководством Президента Российской Федерации, а так-
же органы исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации». Однако стоит отметить, что в ФКЗ-4 и в ФЗ-
414 только Правительство РФ и Высшее должностное 
лицо субъекта Российской Федерации (из числа органов, 
относящихся к исполнительной власти) в названии соот-

consultantplus://offline/ref=2221CC55C6CEA07C7EAEF73E6B0C7964112A01F205829A61BA21B9451A1F2E1605E67BF281FE7B4C2CBF320F4E3369F8FF4F489BFE2AAE1COEk0K 
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ветствующих статей обозначены как органы публичной 
власти1.

Прямого указания в ФКЗ-4, что федеральные органы 
исполнительной власти входят в единую систему пу-
бличной власти нет, как нет и прямой нормы, закрепля-
ющей, что все органы исполнительной власти, входящие 
в единую систему исполнительной власти в Российской 
Федерации, являются частью единой системы публич-
ной власти. В тексте ФЗ-414 ни высший исполнительный 
орган субъекта Российской Федерации, ни исполнитель-
ные органы субъекта Российской Федерации в статьях, 
посвященных именно этим государственным органам 
субъектов федерации, напрямую не названы органа-
ми публичной власти. Однако включение всех органов 
исполнительной власти в единую систему публичной 
власти необходимо для обеспечения эффективности 
государственного управления. Из системного толкова-
ния положений ФКЗ-4 и ФЗ-414 можно сделать вывод, что 
единая система исполнительной власти является частью 
единой системы публичной власти, но все же целесоо-
бразно закрепление соответствующей нормы в ФКЗ-4. 

Исполнительные органы местного самоуправления 
и единая система исполнительной власти

Практический вопрос теперь встает о степени вклю-
ченности исполнительных органов местного самоу-
правления в единую систему исполнительной власти 
и распространения на них общих принципов функциони-
рования единой системы исполнительной власти (напри-
мер, таких как оценка эффективности, а не только закон-
ности деятельности органов местного самоуправления 

1 Ст. 1 ФКЗ-4 называется: «Исполнительная власть Российской Федерации. Правительство 
Российской Федерации как орган публичной власти». Мы видим, что Правительство РФ сразу 
нормативно закреплено как часть единой системы публичной власти, и согласно ст.13 ФКЗ-4 
осуществляет взаимодействие органов публичной власти и координацию их деятельности 
в рамках единой системы исполнительной власти в Российской Федерации.
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со стороны государственных органов исполнительной 
власти) через единство единой системы публичной вла-
сти. Отдельные положения ФЗ-414, уже позволяют делать 
выводы о таком включении1. 

В работе Россинского Б. В. [13] отмечается, что «жизнь 
требовала прочно связать государственные власт-
ные структуры с муниципальными образованиями в еди-
ной иерархической управленческой системе», при этом 
«разрыв необходимых информационных связей между 
органами исполнительной власти и исполнительными 
органами муниципальных образований всегда имеет 
крайне нежелательные последствия и для местного са-
моуправления, и для государственного управления в це-
лом». А следовательно, принципы функционирования 
государственных органов исполнительной власти зако-
нодатель распространит и на управленческие правоот-
ношения с участием органов местного самоуправления. 

Положения ч. 3 ст. 132 Конституции РФ о том что «орга-
ны местного самоуправления и органы государственной 
власти входят в единую систему публичной власти в Рос-
сийской Федерации и осуществляют взаимодействие 
для наиболее эффективного решения задач в интересах 
населения, проживающего на соответствующей терри-
тории», получили свое развитие в ст. 6 ФЗ-414, однако, 
к сожалению, пока не отражены в Федеральном законе 

1 Согласно ст. 25 ФЗ 414 в число полномочий высшего должностного лица субъекта федерации 
входят в том числе: право вынести предупреждение, объявить выговор главе муниципального 
образования, главе местной администрации за неисполнение или ненадлежащее испол-
нение обязанностей по обеспечению осуществления органами местного самоуправления 
отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления 
федеральными законами и (или) законами субъекта Российской Федерации; право отрешить 
от должности главу муниципального образования, главу местной администрации в случае, 
если в течение месяца со дня вынесения высшим должностным лицом субъекта Российской 
Федерации предупреждения, объявления выговора главе муниципального образования, главе 
местной администрации в соответствии с пунктом 12 настоящей статьи главой муниципального 
образования, главой местной администрации не были приняты в пределах своих полномочий 
меры по устранению причин, послуживших основанием для вынесения ему предупреждения, 
объявления выговора; право обратиться в представительный орган муниципального образо-
вания с инициативой об удалении главы муниципального образования в отставку, в том числе 
в случае систематического недостижения показателей для оценки эффективности деятельности 
органов местного самоуправления в порядке, установленном федеральным законом об общих 
принципах организации местного самоуправления.

../AppData/Roaming/Microsoft/Downloads/l Par393
consultantplus://offline/ref=52F8BB7318BA52B7B697B67EFBB23153248A1E80A5DA41D08AD98A1B6D549951E2B96FE2B1403C9B1EE0D278B237A4A0F5F9405B489B4A64q2x2K 
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от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской Федераци-
и»1. В научной литературе появились публикации, касаю-
щиеся роли местного самоуправления в единой системе 
публичной власти [2; 5; 11], однако они недостаточно 
уделяют внимания именно вопросу перспектив выстраи-
вания единой системы исполнительной власти с учетом 
места исполнительных органов местного самоуправле-
ния в единой системе публичной власти.

На федеральном уровне, например, в ФКЗ-4 и в ФЗ-414 
целесообразно более детально описать единую систему 
исполнительной власти, принципы ее функционирова-
ния и их распространение на исполнительные органы 
муниципальных образований (например, обжалование 
действий нижестоящего органа в системе вышестоящему, 
отмена решений вышестоящим органом, объем контроль-
ных полномочий в отношении исполнительных органов 
местного самоуправления, оценка эффективности дея-
тельности органов местного самоуправления и т.п.).

Заключение
Закрепленное в данный момент нормативное опре-

деление «единой системы публичной власти» оставляет 
большие варианты для дальнейшего встраивания в нее 
единой системы исполнительной власти в зависимости 
от того, какие управленческие модели будут необходи-
мы государству в ближайшем будущем: централизация 
и выстраивание жесткой вертикали при осуществлении 
государственного управления или децентрализация 
через укрепление федерализма с развитием институтов, 
направленных на расширение самостоятельности и ини-
циативности на местах или же третья, совмещения цен-

1 Российская газета. № 202. 08.10.2003.
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трализации и децентрализации в зависимости от кон-
кретных сфер государственного управления.
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