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Аннотация  

Термин «публичная власть» имеет широкое распространение в научной литературе, однако законо-

дательное закрепление получил лишь после конституционной реформы 2020 года. Цель – обосновать не-

обходимость выделения принципа «единство публичной власти» как основы российской государствен-

ности. При этом аргументирован тезис о том, что единство публичной власти не означает отсутствия 

разделения властей или нивелирование значения местного самоуправления как самостоятельного уровня 

власти, а предполагает наличие общей правовой и ценностной основы. Выделены организационное, 

функциональное и финансовое единство органов, составляющих публичную власть. Используя философ-

ские подходы (диалектику и метафизику), общенаучные методы анализа и синтеза, а также формально-

юридический метод, рассмотрены единство публичной власти в контексте развития российской государ-

ственности, выделены сущностные признаки, структура органов публичной власти, закрепление их пра-

вового статуса в законодательстве. Проведено исследование содержания понятия «единство публичной 

власти», его значения для конституционно-правовой теории и практики. Установлено, что принцип 

единства публичной власти не только характеризует организацию и взаимодействие федеральных, ре-

гиональных органов между собой, а также с органами местного самоуправления, но и является межот-

раслевым принципом права, лежащим в основе публично-правовых отраслей. 
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Abstract  

The term “public authority” is widely used in the scientific literature, but it was not legislated until after the 

constitutional reform of 2020. The purpose is to substantiate the need to single out the principle of “unity of pub-

lic authority” as the basis of Russian statehood. At the same time, the thesis is argued that the unity of public au-

thority does not mean the absence of separation of powers or the leveling of the importance of local self-

government as an independent level of government, but presupposes the existence of a common legal and value 

basis. There is an organizational, functional and financial unity of the bodies that make up public authority. Us-

ing philosophical approaches (dialectics and metaphysics), general scientific methods of analysis and synthesis, 

as well as the formal legal method, they consider the unity of public power in the context of the development of 

Russian statehood, identify the essential features, the structure of public authorities, and the consolidation of 

their legal status in legislation. A study of the content of the concept of “unity of public authority”, its signific-

ance for constitutional and legal theory and practice has been conducted. It is established that the principle of un-

ity of public authority not only characterizes the organization and interaction of federal and regional bodies 

among themselves, as well as with local governments, but is also an interdisciplinary principle of law underlying 

public law branches. 
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Введение 

Публичная власть как правовая катего-

рия представляет совокупность органов, 

действующих на основе и во исполнение за-

кона, обладающих властными полномочия-

ми и призванных обеспечивать реализацию 

государственных функций. При этом уста-

новление ее единства не означает отрицания 

разделения властей, но предполагает нали-

чие общей правовой, организационной и 

ценностной основы, обеспечивающей согла-

сованность действий всех звеньев управлен-

ческого механизма. Данное обстоятельство 

выражается в единстве конституционного 

порядка, верховенстве Основного закона, 

иерархии нормативных актов, а также в от-

ветственности всех органов власти перед 

народом как единственным источником  

власти. 

Несмотря на то, что идея единства пуб-

личной власти уже долгое время существо-

вала в юридической доктрине и практике, 

она оставалась на уровне теоретических по-

строений и правовой аргументации. В част-

ности, правоведы неоднократно указывали 

на необходимость признания рассматривае-

мого принципа как системообразующего, 

способного преодолеть излишний форма-

лизм разделения властей по уровням и обес-

печить стабильность государственного 

управления [1–3].  

Так Н.С. Бондарь, анализируя права че-

ловека и местное самоуправление, отмечал: 

«Сама природа этих институтов современ-

ной демократии, их нормативно-правовое 

содержание, функциональное назначение, 

механизмы реализации и гарантирования 

свидетельствуют о тесном взаимодействии, 

взаимопроникновении и взаимодополнении 

во многом уравновешивающих друг друга 

соответствующих институционных средств 

развития демократии, в частности, в плане 

сочетания принципов коллективизма и авто-

номии личности, разделения публичной вла-

сти не только по горизонтали (с выделением 

законодательной, исполнительной и судеб-

ной), но и по вертикали, включающей, в том 

числе, муниципальную власть с ее специфи-

ческими конституционно-правовыми харак-

теристиками и особенностями взаимоотно-

шений с гражданином» [4, с. 16]. 

На принципиальную для российской го-

сударственности необходимость обеспече-

ния единства публичной власти обращали 

внимание многие российские ученые. Среди 

них С.А. Авакьян [5; 6], П.А. Астафичев [7], 

Е.В. Бердникова [8], В.А. Лебедев [9],  

А.А. Югов [10] и др. 

По запросу «единство публичной вла-

сти» на платформе научной электронной 

библиотеки Еlibrary выдается список из 

100769 публикаций. В большинстве совре-

менных работ единство публичной власти 

определяется как принцип.  

Безусловно, такое восприятие во мно-

гом связано с конституционной реформой 

2020 г., которая фактически трансформиро-

вала принцип единства публичной власти 

из доктринальной категории в элемент кон-

ституционной реальности. 

Тем не менее, следует отметить, что 

глава 1 Конституции РФ 1993 г. в качестве 

базовых принципов организации власти в 

российском государстве называет народо-

властие, разделение властей, федерализм, 

идеологическое многообразие, а также при-

оритет прав и свобод человека и граждани-

на. Таким образом, прямое конституционное 

закрепление принципа единства публичной 

власти в тексте Конституции отсутствует. 

Однако анализ функционирования государ-

ственного аппарата, правоприменительной 

практики и изменений, внесенных в Консти-

туцию РФ в ходе реформы 2020 г., свиде-

тельствует о том, что данный принцип при-

обретает все большее системообразующее 

значение в конституционном строе Россий-

ской Федерации. 

Важно подчеркнуть, что отсутствие фор-

мального упоминания принципа в главе 1 не 

свидетельствует об его отсутствии в консти-

туционной системе. Глава 1, хотя и содер-

жит положения, представляющие собой це-

леполагания, не исчерпывает всей совокуп-

ности принципов конституционного строя. 

Более того, весь текст Конституции РФ в со-

вокупности носит принципиальный харак-

тер, поскольку формирует правовые основы 

государственности, определяет структуру 

власти, гарантии прав и механизм их реали-

зации. Отдельные принципы, такие как 

единство судебной власти, равенство перед 

законом и судом, закреплены в других гла-



542 

Садохина Н.Е., Житнева А.М. Единство публичной власти как принцип российской государственности 

Актуальные проблемы государства и права. 2025. Т. 9. № 4. С. 539-547 

Проблемы частного и публичного права 

вах и, тем не менее, признаются фундамен-

тальными основами. Как отмечается в науч-

ной литературе, «конституционные нормы 

являются фундаментом, на котором строит-

ся все здание правового регулирования» [11, 

с. 3]. Следовательно, формальный критерий – 

нахождение в главе 1 – не может быть един-

ственным основанием для признания прин-

ципа конституционным. 

Методы исследования 

Методология исследования опирается 

на широкое использование философских 

подходов – метафизики и диалектики, по-

зволивших рассмотреть единство публичной 

власти в контексте развития российской го-

сударственности, во взаимосвязи с иными 

социально-политическими процессами, в то 

же время охарактеризовать понятие «органы 

публичной власти» как самостоятельное яв-

ление, выделив его сущностные признаки. 

Применение общенаучных методов 

(анализа, синтеза) способствовало понима-

нию структуры органов, составляющих пуб-

личную власть, и определению роли каждо-

го из них в обеспечении ее единства.  

Формально-юридический метод стал 

инструментом исследования законодатель-

ства Российской Федерации, закрепляющего 

как термин «единая система публичной вла-

сти», так и правовой статус органов, ее со-

ставляющих.  

Результаты исследования 

С принятием поправок к Конституции 

РФ в 2020 г. в ее содержание было введено 

системное закрепление институтов публич-

ной власти как единого организационно-

правового образования. В состав указанной 

системы вошли независимые друг от друга 

по своей природе органы государственной 

власти, реализующие полномочия на феде-

ральном и региональном уровнях, и органы 

местного самоуправления, наделенные са-

мостоятельностью в решении вопросов ме-

стного значения. В обоснование целесооб-

разности закрепления принципа единства в 

научной литературе указывается на то, что 

«данное свойство системы публичной вла-

сти особо подчеркивается в тексте Основно-

го  закона  страны из-за  необходимости со-

гласованных и эффективных действий вхо-

дящих в указанную систему элементов с це-

лью выполнения функций Российской Фе-

дерации в современных реалиях» [12, с. 35]. 

Отметим, что внесенные изменения в 

Основной закон страны носят системообра-

зующий характер и способствуют транс-

формации комплекса конституционных 

принципов, лежащих в основе функциони-

рования публичной власти. В контексте раз-

граничения полномочий и функциональных 

задач между государственными и муници-

пальными органами управления особое зна-

чение приобретает положение о единстве 

публичной власти, которое по своей сути 

эволюционировало из правовой доктрины в 

ранг конституционного принципа. Его за-

крепление в Основном Законе требует как 

глубокого теоретического осмысления, так и 

детального прикладного анализа в рамках 

правоприменительной практики. 

В данном контексте следует обратиться 

к дефиниции рассматриваемой категории. 

Так, в действующем тексте Конституции РФ 

отсутствует прямое определение термина 

«публичная власть», однако, исходя из об-

щей логики под публичной властью понима-

ется единство органов, властвующих на раз-

ных уровнях управления. Официальное тол-

кование единой системы публичной власти 

приводится в части 1 статьи 2 Федерального 

закона от 08 декабря 2020 г. № 394-ФЗ «О 

Государственном Совете РФ»
1
, в соответст-

вии с положениями которой «под единой 

системой публичной власти понимаются фе-

деральные органы государственной власти, 

органы государственной власти субъектов 

РФ, иные государственные органы, органы 

местного самоуправления в их совокупно-

сти, осуществляющие в конституционно ус-

тановленных пределах на основе принципов 

согласованного функционирования и уста-

навливаемого на основании Конституции 

РФ и в соответствии с законодательством 

организационно-правового, функционально-

го и финансово-бюджетного взаимодейст-

вия, в том числе по вопросам передачи пол-

номочий между уровнями публичной вла-

сти, свою деятельность в целях соблюдения 

и защиты прав и свобод человека и гражда-
                                                                 

1
 О Государственном Совете Российской Феде-

рации: Федеральный закон от 08 декабря 2020 г.  

№ 394-ФЗ // Собрание законодательства Российской 

Федерации. 2020. № 50 (ч. III). Ст. 8039. 
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нина, создания условий для социально-

экономического развития государства». 

Тем не менее, в юридической доктрине 

наблюдается тенденция к расширению со-

держания данного понятия. В частности, в 

научной литературе подчеркивается, что 

публичная власть не только представляет 

собой управленческие структуры, но и 

включает иные элементы политической сис-

темы, участвующие в реализации властных 

функций. 

К примеру, А.В. Колесников выделяет 

следующие компоненты системы публичной 

власти: народ как ключевой носитель суве-

ренитета, Президент РФ, осуществляющий 

особые полномочия, государственная 

власть, включающая федеральные и регио-

нальные органы, а также местное само-

управление, реализующее волю населения 

на муниципальном уровне [13, с. 23-29]. 

Иной подход был представлен  

С.А. Авакьяном, входившим в рабочую 

группу по разработке предложений по кон-

ституционным изменениям. Так, С.А. Авакь-

ян настаивал на необходимости конституци-

онного закрепления публичной власти как 

формы реализации народовластия. При этом 

автор не ограничился лишь традиционным 

разделением на федеральные, региональные 

и местные органы власти, но также включил 

в сферу действия публичной власти инсти-

туты гражданского общества, признавая их 

роль как в содействии, так и в контроле за 

осуществлением властных полномочий
2
. 

Тем не менее, в существующих сегодня пра-

вовых реалиях единство публичной власти 

основывается именно на объединении двух 

звеньев управления – государственного и 

местного. 

Возвращаясь непосредственно к про-

блематике исследования, отметим, что, не-

смотря на то, что государственные и муни-

ципальные органы не входят в структуру 

друг друга и не подчинены в полном объеме, 

они функционируют как элементы единой 

системы публичной власти. Такая организа-

ционно-правовая конструкция позволяет 

                                                                 
2 Встреча с рабочей группой по подготовке пред-

ложений о внесении поправок в Конституцию // Пре-

зидент России: официальный сайт. URL: 

http://www.kremlin.ru/events/president/transcripts/62862 

(дата обращения: 08.08.2025). 

рассматривать публичную власть как слож-

ную, многоуровневую систему, объединяю-

щую различные институты при сохранении 

их самостоятельности. Важно отметить, что 

до официального включения положения о 

единстве публичной власти в Конституцию 

РФ данное положение уже получило при-

знание в правоприменительной практике. 

Так, Конституционный Суд РФ неоднократ-

но характеризовал данное явление как кон-

ституционный принцип, вытекающий из ос-

нов конституционного строя, в частности, из 

положений, закрепляющих народовластие, 

верховенство Конституции и единство пра-

вового пространства. 

К примеру, в Постановлении Конститу-

ционного Суда РФ от 24 января 1997 г.  

№ 1-П была установлена возможность при-

знания органов местного самоуправления в 

качестве самостоятельного уровня публич-

ной власти с акцентом на отсутствие тожде-

ства с государственной властью
3
. Подобный 

вывод был сделан Конституционным Судом 

и в Постановлении от 15 января 1998 г.  

№ 3-П, в котором была признана возмож-

ность существования публичной власти в 

форме муниципальной, что подтвердило ее 

рассредоточенную, но при этом взаимосвя-

занную структуру
4
. 

Особо следует обратить внимание на 

Заключение Конституционного Суда РФ от 

16 марта 2020 г. № 1-З, в котором он прямо 

квалифицировал «единство публичной вла-

сти» как один из принципов конституцион-

ного строя, что придает рассматриваемому 

положению особый правовой вес и систем-

ное значение. В частности, Судом был сде-

лан вывод, в соответствии с которым «прин-

цип единой системы публичной власти, хотя 

и не нашел буквального закрепления в главе 

                                                                 
3 По делу о проверке конституционности Закона 

Удмуртской Республики от 17.04.1996 «О системе ор-

ганов государственной власти в Удмуртской Респуб-

лике»: Постановление Конституционного Суда РФ от 

24 января 1997 г. № 1-П // Собрание законодательства 

Российской Федерации. 1997. № 5. Ст. 708. 
4 По делу о проверке конституционности статей 

80, 92, 93 и 94 Конституции Республики Коми и статьи 

31 Закона Республики Коми от 31.10.1994 «Об органах 

исполнительной власти в Республике Коми»: Поста-

новление Конституционного Суда РФ от 15 января 

1998 г. № 3-П // Собрание законодательства Россий-

ской Федерации. 1998. № 4. Ст. 532. 

http://www.kremlin.ru/events/president/transcripts/62862
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1 Конституции РФ, вместе с тем имплицит-

но следует из конституционных положе-

ний»
5
. Так, принцип единства публичной 

власти проистекает из совокупности норм, 

включая статью 2 и статью 18, и проявляется 

в возможности Российской Федерации, ее 

субъектов и муниципальных образований 

совместно устанавливать общие принципы 

организации системы органов публичной 

власти. Помимо этого, Суд также сделал ак-

цент на функциональном единстве различ-

ных уровней власти, подчеркивая тем самым 

необходимость согласованного выполнения 

управленческих функций, направленных на 

реализацию общих целей правового госу-

дарства. 

Таким образом, несмотря на наличие 

различных подходов к толкованию содержа-

ния понятия «публичная власть», принцип 

ее единства сохраняет устойчивость и при-

знан обязательным элементом организации 

публичной сферы. Важно, что его норма-

тивное закрепление продолжено в пункте 5 

части 1 статьи 2 Федерального закона от  

21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ «Об общих 

принципах организации публичной власти в 

субъектах Российской Федерации», где он 

прямо отнесен к числу основополагающих 

принципов функционирования органов вла-

сти на региональном уровне
6
. 

В данном контексте следует указать на 

то, что соблюдение принципа единства пуб-

личной власти реализуется, прежде всего, 

через взаимодействие органов различных 

уровней. Подчеркнем, что данное взаимо-

действие многогранно и проявляется в трех 

основных формах: организационно-право- 

                                                                 
5 О соответствии положениям глав 1, 2 и 9 Кон-

ституции Российской Федерации не вступивших в си-

лу положений Закона Российской Федерации о по-

правке к Конституции Российской Федерации «О со-

вершенствовании регулирования отдельных вопросов 

организации и функционирования публичной власти», 

а также о соответствии Конституции Российской Фе-

дерации порядка вступления в силу статьи 1 данного 

Закона в связи с запросом Президента Российской Фе-

дерации: Заключение Конституционного Суда РФ от 

16 марта 2020 г. № 1-З // Собрание законодательства 

Российской Федерации. 2020. № 12. Ст. 1855. 
6 Об общих принципах организации публичной 

власти в субъектах Российской Федерации: Федераль-

ный закон от 21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ (ред. от 

31.07.2025) // Собрание законодательства Российской 

Федерации. 2021. № 52 (ч. I). Ст. 8973. 

вой, функциональной и финансово-бюджет- 

ной, каждая из которых отражает определен-

ный аспект системности публичной власти: 

 организационно-правовое взаимо-

действие предусматривает участие органов 

одного уровня публичной власти в форми-

ровании структуры, комплектовании кадров 

и правовом урегулировании деятельности 

органов другого уровня. К примеру, к числу 

его проявлений относятся назначение от-

дельных должностных лиц, утверждение 

статуса органов, а также нормативное закре-

пление порядка их создания и прекращения 

деятельности. При этом важно учитывать, 

что единая система публичной власти, не-

смотря на свою целостность, состоит из ор-

ганизационно обособленных подсистем – 

федеральных, региональных и местных ор-

ганов, каждая из которых обладает опреде-

ленной самостоятельностью в институцио-

нальном плане. Исходя из чего, организаци-

онно-правовое взаимодействие не ведет к 

подчинению одних звеньев другим, а обес-

печивает координацию и правовую согласо-

ванность в рамках единого государственного 

механизма; 

 функциональное взаимодействие 

предполагает как осуществление собствен-

ных полномочий, так и включенность на 

своем уровне в решение общих задач, отно-

шения, основанные на субординации и ко-

ординации, предполагающие возможность 

перераспределения полномочий; 

 финансово-бюджетное взаимодейст-

вие означает наличие достаточного финан-

сирования для реализации полномочий ор-

ганами различного уровня, а также возмож-

ность их перераспределения с соответст-

вующим материальным обеспечением. 

В свою очередь, нарушение принципа 

единства публичной власти проявляется в 

разобщенности действий органов федераль-

ной, региональной и местной власти, а также 

в возникновении коллизий между их реше-

ниями. Обратим внимание на то, что такие 

противоречия снижают эффективность пра-

вового регулирования, ослабляют механизм 

реализации государственной политики и мо-

гут приводить к правовым и управленческим 

столкновениям. Следовательно, обеспечение 

согласованности и взаимодействия между 

существующими уровнями публичной вла-
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сти становится не только конституционным 

требованием, но и необходимым условием 

устойчивого функционирования правового 

государства. 

Анализ указанных форм взаимодействия 

в совокупности с законодательным опреде-

лением публичной власти позволяет сделать 

следующий вывод: законодатель трактует 

публичную власть не столько как совокуп-

ность отдельных властвующих органов, 

сколько как комплексную систему, объеди-

ненную через единые структурные уровни и 

механизмы взаимодействия между ними. 

При этом акцент делается именно на формах 

координации и взаимосвязи, что подчерки-

вает приоритет системного подхода в совре-

менной организации публичной власти в 

России. Важно, что ключевым элементом 

данной системы выступает принцип единст-

ва публичной власти, который следует рас-

сматривать не как производное правовое по-

ложение, а как полноценный конституцион-

ный принцип, закрепленный в системе осно-

вополагающих норм Основного Закона. 

Принцип единства публичной власти 

следует воспринимать не только как прин-

цип организации и функционирования госу-

дарственного аппарата, или даже механизма 

государства, учитывая включение в публич-

ную власть органов местного самоуправле-

ния, а как принцип российской государст-

венности. В этой связи он может восприни-

маться и как принцип права, носящий меж-

отраслевой характер. 

В.А. Илюхина полагает, что «тип право-

понимания, которого придерживается тот 

или иной познающий субъект, определяет 

подход к восприятию принципов права, их 

сущности, места в правовой системе, теоре-

тической и практической значимости» [14,  

с. 8]. И, исходя из этого, выделяет три под-

хода к пониманию принципов права: 1) ес-

тественно-правовой; 2) либертарный; 3) по-

зитивитский. Согласимся с автором в том, 

что «в настоящее время наиболее оптималь-

ным и отражающим правовые реалии нам 

представляется позитивистский подход к 

принципам права» [14, с. 11]. 

Понимая под принципами права идеи, 

которые лежат в основе законодательства, 

составляют его фундамент, нельзя не отме-

тить основополагающий характер закрепле-

ния единства публичной власти на консти-

туционном уровне. Этот принцип не только 

определяет характер взаимодействия феде-

ральных, региональных и местных органов, 

логическую взаимосвязь структурного по-

строения конституционных глав, но и актуа-

лен для иных публично-правовых отраслей, 

таких как административное право, финан-

совое, экологическое и другие, так как свя-

зывает в единое целое полномочия, распре-

деляемые между органами власти всех 

уровней. 

Заключение 

Принцип единства публичной власти, 

хотя и не сформулирован в тексте Основно-

го закона страны в явном виде, становится 

неотъемлемой частью современной консти-

туционной парадигмы. Признание принципа 

единства публичной власти не противоре-

чит, а, напротив, дополняет и углубляет уже 

существующие конституционные принципы. 

Он не подменяет собой разделение властей, 

но обеспечивает его эффективную реализа-

цию в условиях сложной политической и 

правовой реальности. В контексте глобаль-

ных вызовов, требующих оперативного и 

согласованного реагирования со стороны го-

сударства, данный принцип приобретает 

особую актуальность. 

В заключение подчеркнем, что единство 

публичной власти как принцип российской 

государственности следует рассматривать в 

качестве фундаментального требования, за-

ключающегося в обеспечении согласованно-

го, устойчивого и эффективного взаимодей-

ствия между функционально взаимосвязан-

ными органами публичной власти на всей 

территории Российской Федерации. Его реа-

лизация предполагает не просто сосущест-

вование различных уровней власти, но и их 

системное единство, направленное на дос-

тижение общих целей правового регулиро-

вания и реализации публичных интересов. 
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