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На современном этапе политического 
развития Российской Федерации важно, 
как каждая ветвь публичной власти про-
являет себя. Возможность реального осу-
ществления публичной власти показывает 
уровень демократизации как общества, так 
и государства, а также их конкурентоспо-
собность на мировой арене.

Но что есть публичная власть?
В законодательстве Российской Фе-

дерации термин «публичная власть» на-
прямую не закреплен. Можно лишь обоз-
начить ее отдельные характеристики, ко-
торые получают свое последовательное 
развитие в федеральном законодательстве 
и законодательстве субъектов Российской 
Федерации. Следует согласиться с мнени-
ем В.В. Рачинского, который определяет 
публичную власть как  институционализи-
рованную легальную социальную власть, 
которая реализует артикулированные об-
щественные интересы определенного тер-
риториального сообщества и служит цели 
сохранения и развития данного сообщества 
в качестве целостной системы в соответс-
твии с господствующим в обществе миро-
воззрением [10].

Та или иная модель публичной власти 
отражает своеобразие ее главных качеств 
в рамках ее сущности как публичной влас-
ти. Такие модели соответствуют основным 
публично-правовым образованиям с собс-
твенной публичной властью, которые су-
ществуют в современном мире. Это суве-
ренная государственная власть, государс-
твоподобная власть субъекта федерации 
как государственного образования, авто-
номная публичная власть, местное самоуп-
равление в муниципальном образовании и 
общинно-родовая власть в публично-пра-
вовых образованиях коренных малочис-
ленных народов. При использовании лю-
бой модели создаются органы публичной 
власти, которые в территориальных мас-
штабах своей деятельности осуществляют 
управление (управление здесь понимается 
не только как администрирование, а в бо-
лее широком смысле этого слова).

Публичная власть провозглашается от 
имени всего общества. Публичная власть 
становится государственной властью (той 
реальной силой, которая обеспечивает 
государственное принуждение, насилие), 
когда она воплощается  в специально со-
зданных государственных учреждениях и  
органа [4]. Публичная власть – это слож-
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ная система, которую нельзя ограничивать 
только государственными органами власти, 
к ней следует относить, в частности, органы 
местного самоуправления [3].

Достаточно интересное мнение по 
вопросу места местного самоуправле-
ния в системе публичной власти озвуче-
но кандидатом юридических наук А.Ф. 
Палагнюком. По его мнению, публичное 
управление в Российской Федерации осу-
ществляется на макроуровне, выражаясь в 
общегосударственном управлении, и мик-
роуровне – региональное управление как 
местных государственных органов, так и 
муниципальных образований. Местное са-
моуправление в этой системе представляет 
собой децентрализованную форму полити-
ческого управления, предполагающую при 
этом самостоятельность и автономность 
органов местного самоуправления от го-
сударственного руководства [9].

Доктор юридических наук, профессор 
В.В. Пылин отмечает, что публичная власть 
в Российской Федерации подразделяется 
на федеральную государственную власть, 
на государственную власть субъектов Рос-
сийской Федерации (региональная власть) 
и на власть местного самоуправления 
(муниципальная власть) [8]. Доля исти-
ны в этом суждении есть (особенно, если 
иметь в виду уровни действия публичной 
власти).

Возвращаясь к проблеме, вынесенной 
в заголовок настоящей статьи, хочется осо-
бо выделить мнение одного из ведущих 
российских специалистов по конституци-
онному праву, доктора юридических наук, 
профессора В.Е. Чиркина. Он подчеркива-
ет, что как государственная, так и муници-
пальная власть являются разновидностями 
публичной власти. При том что им  свойс-
твенны общие характеристики, они имеют 
и свои особенности. Среди отличий следу-
ет выделить то, что государственная власть 
действует от имени населения всего госу-
дарства и на всей территории государства, 
а также в международных отношениях, в 
то время как муниципальная власть дейс-
твует от имени небольшого территориаль-
ного коллектива и имеет локальную сферу 
деятельности. Кроме того, государственная 
власть суверенна, она устанавливает об-
щие правила для деятельности, в том числе 
и муниципальной власти [12].

Безусловно, полномочия государствен-
ной власти неизмеримо шире, да и качес-
твенно иные, нежели чем у муниципаль-

ной власти. Большой круг полномочий, 
принадлежащих органам государственной 
власти (в сфере гражданства, международ-
ных отношений, установления уголовной и 
административной ответственности, судо-
производства и др.), никогда не могут по 
своей природе осуществляться органами 
местного самоуправления.

Муниципальный аппарат управления 
ориентирован на другие, местные задачи 
и каким бы крупным ни был муниципали-
тет, его аппарат является иным по своему 
существу, чем государственный аппарат 
[12].

Через полноценное и действенное 
местное самоуправление реализуется 
наиболее важная идея существования и 
функционирования основных принципов 
демократии, а именно непосредствен-
ное осуществление власти народом. До-
ктором юридических наук, профессором 
М.А. Баймуратовым озвучена по этому 
поводу весьма интересная мысль: «В ор-
динарном режиме функционирования 
института локальной демократии власть 
осуществляется населением соответству-
ющей территории – жителями соответс-
твующих административно-территори-
альных единиц государства – в контексте 
решения вопросов местного значения. А 
в экстраординарном режиме указанное 
местное сообщество выступает в качестве 
совокупности граждан государства, кото-
рые, принимая участие в выборах наци-
онального масштаба, формируют его за-
конодательную власть или институт главы 
государства» [5]. «Полагаю, – продолжает 
свою мысль автор, – что это осуществля-
ется путем решения важных организаци-
онных и организационно-правовых отно-
шений в системе координат «государство 
(органы государственной публичной влас-
ти) – местное самоуправление (органы и 
субъекты локальной демократии) – тер-
риториальное сообщество (совокупность 
жителей соответствующей территории го-
сударства) – житель (как член террито-
риального сообщества и субъект, который 
функционирует в соответствующей адми-
нистративно-территориальной единице 
государства)» [5]. Стабильность отноше-
ний в указанной системе координат пре-
допределяет ее существование.

В настоящее время перед научным со-
обществом стоит задача оценить возмож-
ности и перспективы развития института 
местного самоуправления. Об эффектив-
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ности существования и деятельности того 
или иного института судят по тому, какие 
последствия, реальную пользу эти взаи-
модействия имеют для общества. На се-
годняшний день институт местного само-
управления активно функционирует: во-
первых, на федеральном и региональном 
уровне создана полноценная нормативно-
правовая база в части организации муни-
ципальной власти, во-вторых, в муници-
пальных образованиях сформированы и 
(или) избраны органы местного самоуп-
равления, которые в полной мере реали-
зуют достаточно большой объем полномо-
чий. Однако муниципалитеты столкнулись 
с такими трудностями, как слабое муници-
пальное хозяйство, низкий уровень мест-
ных бюджетов, значительное количество 
расходных обязательств, пассивность на-
селения, «пересечение» вопросов местно-
го значения и вопросов государственного 
ведения и др. Выделяют также проблему 
отсутствия четкого правового разграни-
чения полномочий между органами госу-
дарственной власти и органами местного 
самоуправления [11].

Сегодня за муниципалитетами законом 
закреплены «вопросы непосредственного 
обеспечения жизнедеятельности населе-
ния» – жилищно-коммунальное хозяйс-
тво, дороги, благоустройство территории 
и т.д. Наряду с ними в перечне местных 
дел расписаны предметы ведения совсем 
иного рода: организация и осуществле-
ние мероприятий по гражданской оборо-
не; мобилизационная подготовка муни-
ципальных предприятий и организаций; 
участие в профилактике терроризма. Оче-
видно, что такие дела составляют сферу 
общегосударственных проблем и должны 
выполняться единой системой органов го-
сударственной власти. То, что ими ведают 
органы местного самоуправления, в при-
нципе, возможно. В Европейской хартии 
местного самоуправления [2] говорится, 
например, что органам местного самоуп-
равления может поручаться решение госу-
дарственных задач (статья 4). Однако не в 
ущерб местным делам. Российское местное 
самоуправление тем и отличается от евро-
пейского, что оно чрезмерно перегружено 
именно государственными делами. В ре-
зультате органы местного самоуправления 
все больше теряют свое функциональное 
назначение.

Как заявил президент Ассоциации си-
бирских и дальневосточных городов, мэр 

Новосибирска В.Ф. Городецкий, выступая 
на расширенном заседании Совета по мес-
тному самоуправлению при Председателе 
Совета Федерации Федерального Собра-
ния Российской Федерации (17 октября 
2013 года), «сейчас мы в той или иной 
степени вынуждены решать вопросы об-
щегосударственного значения, хотя зако-
нодательно они за нами не закреплены» 
[7]. Вынуждены, потому что муниципаль-
ные органы – единственные органы управ-
ления на местах, обладающие общетерри-
ториальной компетенцией и получившие 
свои полномочия от населения. В силу 
своего положения в системе институтов 
публичной власти они не могут уклоняться 
от решения проблем, объективно неизбеж-
ных в условиях переходной экономики с 
ее полугосударственным характером, не-
устоявшимися рыночными отношениями, 
сохраняющимися традициями советского 
периода. Это особенно очевидно, когда 
социально-экономическая ситуация при-
водит к ухудшению жизни многих людей 
(закрытие предприятий, увольнения, без-
работица, задержка зарплаты и др.).

Легальным и широко применяемым, 
особенно региональными органами власти, 
способом увеличения нагрузки на местное 
самоуправление является предусмотрен-
ная Конституцией Российской Федерации 
(часть 2 статьи 132) [1] возможность наде-
ления их государственными полномочия-
ми. Доктор юридических наук, профессор 
В.И. Васильев со ссылкой на доклад Мин-
региона России (2012 год) приводит следу-
ющие данные: «В Ленинградской области 
муниципалитеты должны были выполнять 
63 полномочия субъектов Российской Фе-
дерации, в Красноярском крае – 44, в Там-
бовской, Воронежской и Липецкой облас-
тях – от 6 до 15. Здесь органам местного 
самоуправления наряду с полномочиями 
по социальной поддержке населения пере-
давались права и обязанности по содейс-
твию сельскохозяйственному производству, 
соблюдению государственной дисциплины 
цен, лицензированию розничной продажи 
алкогольной продукции, лицензированию 
деятельности по сбору, переработке и реа-
лизации лома цветных и черных металлов, 
госнадзору за техническим состоянием са-
моходных машин и др.» [6].

Однако несмотря на замечания, озву-
ченные экспертами Минрегиона России, 
положение дел пока мало изменилось, 
региональные законодатели все больше 
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наделяют органы местного самоуправле-
ния государственными обязанностями, 
причем, как правило, это происходит в 
одностороннем порядке, без учета мне-
ния органов местного самоуправления. 
На сегодняшний день законодательство 
Российской Федерации  и субъектов Рос-
сийской Федерации не предусматривает 
обязательное проведение процедуры со-
гласования вопроса о возможности наде-
ления органов местного самоуправления 
федеральными или региональными госу-
дарственными полномочиями. С формаль-
но-юридической точки зрения речь идет 
о двух самостоятельных, не подчиненных 
друг другу системах управления. Соот-
ветственно передать часть полномочий 
одна система управления в пользу другой 
системы управления может лишь на дис-
позитивных, а не императивных началах. 
Однако такие случаи редки. Единичные 
факты несогласия муниципальных обра-
зований с принятием на себя «наделяе-
мых» полномочий выбиваются из общего 
ряда и не могут переломить сложившееся 
общее правило. 

Ситуацию усугубляют и положения 
Конституции Российской Федерации, ука-
зывающие, что органы местного самоуп-
равления могут наделяться «отдельными» 
государственными полномочиями. Понятие 
«отдельные» в законе не конкретизировано 
и растяжимо по смыслу, чем и пользуются 
федеральные и особенно региональные 
органы власти. Каждое такое полномочие 
представляет собой, как правило, целый 
блок прав и обязанностей, выполнить ко-
торые не так-то просто. И это проблема не 
только организационной ограниченности 
власти на местах, но и дефицита финан-
совых ресурсов. 

В связи с этим следует рассмотреть 
возможность законодательной конкрети-
зации нормы части 2 статьи 132 Конститу-
ции Российской Федерации и возможность 
определения критериев ее осуществления. 
Важно закрепить в федеральном законо-
дательстве правило, согласно которому 
органы местного самоуправления могут 
быть наделены государственными полно-
мочиями только с согласия этих органов. 
Причем законодательно должно быть чет-
ко ограничено количество передаваемых 
полномочий.

В целом же, принимая к вниманию 
целый блок проблем и нерешенных воп-
росов, необходимо все же признать, что 

местное самоуправление как политико-
правовой институт современной России 
обладает потенциалом и соответствующи-
ми механизмами для реализации своего 
предназначения в обществе и системе пуб-
личного властвования. Потому оно должно 
развиваться при поддержке федерального 
центра, регионов и обязательно своего на-
селения.
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