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УЧЕНЫЕ ЗАПИСКИ ПЕТРОЗАВОДСКОГО ГОСУДАРСТВЕННОГО УНИВЕРСИТЕТА

Сущность государства в его современном по-
нимании заключается в реализации определен-
ных функций – социальной, экономической, по-
литической и других, что обеспечивает создание 
условий для нормального функционирования и 
развития общества, а также каждой отдельной 
личности в нем. Институциональной системой 
обеспечения реализации функций государства яв-
ляется публичная власть, которая должна отве-
чать требованию эффективности, обладать спо-
собностью адаптироваться к трансформации со-
держания государственных (публичных) функ-
ций и изменяющимся условиям их реализации.

Вопрос эффективности реализации функций 
публичной власти традиционно занимал и зани-
мает значительную нишу в зарубежных иссле-
дованиях, а в последнее время – и в российских. 
Вместе с тем следует отметить, что большинство 
соответствующих современных российских ис-
следований ведется в основном с позиций поли-
тической науки [7], [13] либо науки государствен-
ного и муниципального управления [10], [14]. 

Что касается правовой науки, то здесь исследо-
вание вопроса эффективности публичной власти 
затруднено по ряду причин. Первая из них – от-
сутствие единства подходов к пониманию само-
го термина «публичная власть». Данный термин 
прак-тически не употребляется в нормативно-пра-
вовых актах Российской Федерации и ее субъек-
тов, что приводит к разночтениям в определении 
содержания понятия «публичная власть», в том 
числе и в конституционном праве.

Так, положения ч. 1 ст. 3 («носителем сувере-
нитета и единственным источником власти в Рос-
сийской Федерации является ее многонациональ-
ный народ»), ч. 1 ст. 4 («суверенитет Российской 
Федерации распространяется на всю ее терри-
торию») и ч. 3 ст. 5 («федеративное устройство 
Российской Федерации основано на… единстве 
системы государственной власти…») Конститу-
ции РФ трактуются некоторыми правоведами как 
свидетельство того, что государственная власть 
в РФ существует только на уровне Федерации, 
а в субъектах ее нет. 

По мнению профессора В. Е. Чиркина, «сле-
дует различать государственную власть Федера-
ции, которая распространяется на всю террито-
рию государства и, следовательно, действует во 
всех частях государства, всех субъектах Федера-
ции… и собственную власть субъекта Федерации, 
которая… является публичной, негосударствен-
ной властью» [11; 13]. Кроме того, В. Е. Чиркин 
подчеркивает, что двух государственных вла-
стей, исходящих от разных источников – всего 
многонационального народа и народа данного 
субъекта Федерации, – в одном и том же субъек-
те Федерации быть не может [11; 13].

С этим подходом не согласен О. С. Гомбожа-
пов, который, не отрицая тезиса о невозможности 
существования в государстве нескольких госу-
дарственных властей, относит власть субъектов 
РФ к государственной власти, которую в субъек-
тах РФ «осуществляет многонациональный на-
род РФ непосредственно и через законодательные, 
исполнительные и судебные органы» [6; 2]. Кроме 
того, О. С. Гомбожапов полагает, что власть в субъ-
ектах РФ осуществляется, с одной стороны, всем 
многонациональным народом России, а с другой 
стороны, в каждом отдельном субъекте РФ – его 
населением как составной частью многонацио-
нального народа Российской Федерации [6; 3].

Следует согласиться с тезисом О. С. Гомбожа-
пова о том, что власть в субъекте РФ относится 
к власти государственной. Во-первых, об этом пря-
мо говорится в Конституции (ч. 2 ст. 11: «Госу-
дарственную власть в субъектах Российской Фе-
дерации осуществляют образуемые ими органы 
государственной власти»). Во-вторых, согласно 
ч. 2 ст. 77 Конституции РФ, в пределах ведения 
Российской Федерации и полномочий Российской 
Федерации по предметам совместного ведения 
Российской Федерации и субъектов Российской 
Федерации федеральные органы исполнительной 
власти и органы исполнительной власти субъек-
тов Российской Федерации образуют единую си-
стему исполнительной власти в Российской Фе-
дерации. Возникает вопрос: если бы правовая 
природа федеральной исполнительной власти 
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и исполнительной власти субъектов РФ в корне 
различалась, возможно ли было их объединение 
в одну систему? Представляется, что нет. 

Положения Конституции РФ, таким образом, 
позволяют сделать вывод о том, что государ-
ственная власть в РФ представляет собой еди-
ную систему, внутри которой с целью повышения 
эффективности управления в рамках федератив-
ной модели государственного устройства проис-
ходит функциональное разделение власти на не-
сколько уровней (уровень Федерации и уровень 
субъектов). 

В то же время практически все исследователи 
согласны с тем, что, помимо государственной 
власти, к системе публичной власти следует от-
носить и местное самоуправление. Как указыва-
ет профессор А. Н. Кокотов, механизм публич-
ной власти совмещает в себе государственную 
власть и власть местную, осуществляемую ор-
ганами местного самоуправления или непосред-
ственно населением [9].

Что касается вопросов эффективности публич-
ной власти, то объем правовых исследований 
в данной сфере является незначительным. Они при-
сутствуют в науке административного и муни-
ципального права, что вызвано соответствующим 
развитием нормативно-правовой базы (в частно-
сти, внесением поправок в Федеральные законы 
№ 184-ФЗ «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполни-
тельных органов государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации» [1] и № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» [2], 
а также принятием соответствующих указов пре-
зидента РФ [7], [8]). 

Наука же конституционного права, за рядом 
исключений [8], [12], обходит данный вопрос 
стороной. Кроме того, большинство как право-
вых, так и иных исследований посвящены раз-
дельно вопросам эффективности государственной 
власти (государственного управления), реже – 
эффективности местного самоуправления (му-
ниципального управления).

Нельзя отрицать, что деление публичной вла-
сти на две подсистемы оправданно и носит прин-
ципиальный характер. В соответствии со ст. 12 
Конституции РФ, органы местного самоуправле-
ния не входят в систему государственной власти, 
а само местное самоуправление осуществляется 
местным населением самостоятельно (ст. 130). 
Как верно отмечает судья Конституционного су-
да РФ профессор Н. С. Бондарь, «конституцион-
ный принцип самостоятельности местного само-
управления есть безусловное требование децент-
рализации публичной власти, связанное с при-
ближением последней к населению, созданием 
условий для наиболее полного и оперативного 
выявления и удовлетворения потребностей на-
селения» [5; 6].

Две подсистемы публичной власти в сегод-
няшней России действительно различны и орга-
низационно самостоятельны. Однако эта инсти-
туционально-правовая дифференциация не дол-
жна препятствовать их характеристике и изуче-
нию как единой системы публичного управления. 
И государственную власть, и местное самоу-
правление объединяет общее целевое назначе-
ние – обеспечение условий нормального функ-
ционирования и развития личности и общества. 

Это целевое единство подтверждается поло-
жениями Конституции РФ. В соответствии со 
ст. 2 Конституции РФ, человек, его права и сво-
боды являются высшей ценностью. Согласно 
ст. 18 Конституции РФ, права и свободы челове-
ка и гражданина определяют смысл, содержание 
и применение законов, деятельность законодатель-
ной и исполнительной власти, местного само-
управления и обеспечиваются правосудием.

Таким образом, Конституция выделяет общую 
цель всех форм публичной власти. Выполнение 
же данного конституционного императива, за-
ключающееся в эффективном содействии реали-
зации прав и свобод человека и гражданина ор-
ганами публичной власти различных уровней, 
требует их слаженного функционирования и взаи-
модействия, доходящего иногда до передачи пол-
номочий органов одного уровня публичной вла-
сти (государственных органов) органам другого 
уровня (органам местного самоуправления). 

Гражданину, проживающему на определенной 
территории, не столь важно, какой именно орган 
предоставляет ему определенные публичные ус-
луги (получение социального пособия, обмен 
документов и т. д.). Для населения важна эффек-
тивность и быстрота предоставления услуг.

В этом контексте принципиальные различия, 
связанные с разной конституционно-правовой 
природой органов публичной власти различных 
уровней, отступают на второй план, на первый 
же выдвигается потребность в общем теоретико-
правовом осмыслении эффективности публич-
ной власти как в институциональном (система 
органов), так и в функциональном (полномочия) 
смысле. Если же существует необходимость вне-
сения изменений в существующую систему пу-
бличной власти, то, как верно отмечает А. В. Зо-
рин, в основе необходимых преобразований дол-
жен лежать системный подход, направленность 
реформы на все элементы взаимосвязи государ-
ственного и муниципального управления [8].

Изучение публичной власти как единой сис-
темы, анализ ее эффективности могут и должны 
вестись в рамках науки конституционного пра-
ва. Допустимость комплексного подхода к изуче-
нию данных вопросов, как уже указывалось вы-
ше, вытекает из самих положений Конституции 
РФ. Конституционное право является своего ро-
да базой, основой для административного, муни-
ципального и иных отраслей права, регулирую-
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щих организацию и деятельность органов пуб-
личной власти в Российском государстве. Имен-
но в рамках широкого предмета конституцион-

ного права возможен многоплановый анализ ор-
ганизации публичной власти, распределения 
функций между ее уровнями. 
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