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Аннотация. Рассматривается институт публичной власти федерального 
уровня с  точки зрения его правового регулирования. Анализируются со-
ответствующие юридические акты, научные труды по данной проблема-
тике. Внимание акцентируется на  нормах Конституции России, которые 
увязываются с  характеристиками федеральных органов публичной вла-
сти. Отмечается, что с принятием конституционных поправок 2020 г. пра-
вовое регулирование федеральной власти стало более системным, но ряд 
позиций нуждается в  дополнительном осмыслении и  законодательном 
уточнении.
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О собенность публичной власти заключается 
в том, что все без исключения структуры этого 
социального института функционируют в  стро-

гом соответствии с правовыми актами, определяющими 
правовой статус органов публичной власти (здесь и да-
лее, если нет оговорок, понятием органа публичной вла-
сти охватываются также должностные лица, имеющие 
властные полномочия). При этом регулирование пол-
номочий органов публичной власти осуществляется де-
тальным образом, и прежде всего это касается ситуаций, 
когда такие органы взаимодействуют с гражданами, что 
наглядно видно, в частности, в многочисленных админи-
стративных и иных регламентах, где подробно расписы-
ваются содержание и последовательность действия ор-
ганов публичной власти по оказанию соответствующих 
государственных и муниципальных услуг.

Федеральные органы публичной власти в  этом кон-
тексте не являются исключением. Будучи общегосудар-
ственными органами, их статус регулируется, разумеет-
ся, только на федеральном уровне (в отличие от органов 
публичной власти субъектов Федерации и муниципаль-
ных образований).

Исходным актом является Конституция России [1], 
где в ст. 10 указывается, что государственная власть осу-
ществляется на  основе разделения на  три ветви: зако-
нодательную, исполнительную и  судебную. Здесь отме-

ченная «государственная власть» относится к  органам 
публичной власти федерального уровня и  региональ-
ного уровня (уровня субъектов Федерации), что закре-
пляется в ч. 1 и 2 ст. 11 Конституции России (на третьем 
уровне публичной власти, то есть, на  муниципальном 
уровне, разделение властей имеет свою специфику). 
В  целом правовые акты, регулирующие деятельность 
органов публичной власти федерального уровня, могут 
быть представлены в следующем перечне: Конституция 
России; федеральные конституционные законы; феде-
ральные законы; указы Президента РФ; постановления 
Правительства РФ; акты министерств и  других органов 
(ведомств) исполнительной власти.

Ключевым праворегулирующим актом применитель-
но к федеральным органам публичной власти является 
Конституция России, что вполне естественно, учитывая, 
что Конституция России является общегосударственным 
актом, в котором по определению должны определять-
ся статусные характеристики прежде всего и  в  основ-
ном общегосударственных органов публичной власти, 
в данном случае — федеральных органов, учитывая, что 
Россия является федеративным государством. Но,  как 
видно из  представленного перечня, Конституцией Рос-
сии не  ограничивается регулирование федеральных 
органов публичной власти. Законы и подзаконные акты 
в  данной сфере общественных отношений после при-
нятия Конституции России стали издаваться сформиро-
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ванными органами публичной власти согласно консти-
туционным учредительным положениям (Конституция 
России имеет учредительный характер, в частности, был 
создан новый орган публичной власти федерального 
уровня в виде Федерального Собрания, а другие органы, 
хотя и функционировали ранее, но были переформати-
рованы, получив измененный статус).

Следует заметить далее, что согласно ч.  1 и  2 ст. 3 
Конституции России народ в  нашей стране является 
единственным источником власти, которую народ осу-
ществляет непосредственно, а также через органы госу-
дарственной власти и органы местного самоуправления. 
В  этой  же ст. 3 говорится о  том, что высшим непосред-
ственным выражением власти народа Конституция Рос-
сии называет референдум и свободные выборы (ч. 3 ст. 
3). Соответственно акты, принимаемые на референдуме 
федерального уровня, также могут быть источником 
правовых норм, регулирующих статус органов публич-
ной власти федерального уровня. Однако референдумы 
федерального уровня в России проводятся редко — по-
следний состоялся в  марте 1993 г. Помимо референду-
ма, имеется практика (также редкая), когда проводится 
голосование  — так, Конституция России 1993 г. прини-
малась «всенародным голосованием», а  конституцион-
ные поправки 2020 г. — «всероссийским голосованием». 
В обоих случаях при этом в России действовали законы 
о  референдуме. Но,  например, в  1993 г. в  силу полити-
ческих соображений в рамках имевшего тогда в России 
острого противостояния ведущих политических сил 
(с одной стороны — Президента РФ  Б.Н. Ельцина и его 
сторонников, а  с  другой стороны  — Вице-Президента  
А.В. Руцкого, руководства Верховного Совета РФ и  их 
сторонников), проводились не «референдумы», а «голо-
сования».

Такой подход вызывает дискуссии в научно-правовой 
литературе (работы  Р.Э. Адыгезаловой,  Р.М. Дзидзоева,  
А.А. Магомедовой, С. Манжосова,  Д.Ш. Пирбудаговой,  
Е.А. Соколовой,  М.В. Соколова,  И.А. Старостиной и др.), 
и  прежде всего по  вопросу об  обязательности прини-
маемых путем «голосования» решений. Консенсуса пока 
не найдено. Между тем в ФКЗ «О референдуме Россий-
ской Федерации» (2004 г.) и в ФЗ «Об основных гарантиях 
избирательных прав и права на участие в референдуме 
граждан Российской Федерации» (2002 г.) достаточно 
четко отрегулирован институт референдума федераль-
ного уровня, в  то время как институт всероссийского 
голосования законодательной четкости не  имеет, и  его 
использование в таком виде для решения столь важных 
для страны вопросов, включая регулирование публич-
ной власти, представляется неправильным.

В Конституции России нормы, регулирующие статус 
органов публичной власти федерального уровня, содер-

жатся в во всех главах, за исключением последней (глава 
1 — «Основы Конституционного строя», глава 2 — Права 
и свободы человека и гражданина», глава 3 — «Федера-
тивное устройство», глава 4  — «Президент Российской 
Федерации», глава 5 — «Федеральное Собрание», глава 
6  — «Правительство Российской Федерации», главе 7- 
«Судебная власть и  прокуратура», глава 8  — «Местное 
самоуправление»). Как видно, в  абсолютном большин-
стве глав (в  8 из  9) Конституции России так или иначе 
отражается правовое положение федеральных органов 
публичной власти.

При этом конституционно-правовое регулирование 
осуществляется двумя основными блоками конститу-
ционно-правовых норм. В  первом блоке определяются 
общие принципы формирования, функционирования, 
предметы ведения федеральных органов публичной 
власти, основы их взаимодействия с  органами публич-
ной власти субъектов Федерации и органами публичной 
власти муниципальных образований. Соответствующие 
правовые нормы закреплены в  Конституции России, 
поскольку, как отмечалось, этот акт имеет общегосудар-
ственный масштаб, и  иного акта, где  бы содержались 
общие принципы организации федеральных органов 
публичной власти, в  российской государственно-пра-
вовой системе в настоящее время нет. Во втором блоке 
раскрываются функции и полномочия конкретных орга-
нов федеральных органов публичной власти, которые 
изначально указываются в ч. 1 ст. 11 Конституции России 
(Президент РФ, Федеральное Собрание РФ (Государ-
ственная Дума и  Совет Федерации), Правительство РФ, 
суды РФ) и затем раскрываются в отдельных главах Кон-
ституции России.

Возвращаясь к  первому блоку, отметим, что, как от-
мечалось, выборы (наряду с  референдумом) являются 
высшим непосредственным выражением власти наро-
да (ч. 2 ст. 3 Конституции России). Соответственно и пу-
бличная власть на  всех уровнях (федеральном, регио-
нальном, муниципальном) появляется и функционирует 
на  основе выборов. На  федеральном уровне граждане 
(избиратели) непосредственно избирают Президента 
РФ, а также депутатов Государственной Думы ФС РФ. Эти 
избранные народом властные структуры определяют 
правовые основы для формирования и  функциониро-
вания органов публичной власти всех уровней, и в наи-
большей степени  — федеральных органов публичной 
власти, что осуществляется путем издания соответствую-
щих федеральных конституционных законов, федераль-
ных законов и  указов Президента РФ, например, ФКЗ 
«О Правительстве Российской Федерации» (2020 г.), ФКЗ 
«О  судебной системе Российской Федерации» (1996 г.), 
Указ Президента РФ «О структуре федеральных органов 
исполнительной власти» (2020 г.), Указ Президента РФ 
«Об утверждении Положения о Министерстве внутрен-
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них дел Российской Федерации и  Типового положения 
о  территориальном органе Министерства внутренних 
дел Российской Федерации по субъекту Российской Фе-
дерации» (2016 г.) и др.

В свою очередь, сформированные таким образом фе-
деральные органы публичной власти издают подзакон-
ные акты, определяющие статус нижестоящих органов 
публичной власти федерального уровня, а также регули-
рующие организацию своей внутренней деятельности 
по  непосредственному осуществлению установленных 
полномочий, например, Постановление Правительства 
РФ «О  Федеральном агентстве по  техническому регу-
лированию и метрологии» (2004 г.), Приказ МВД России 
«Об утверждении Административного регламента Мини-
стерства внутренних дел Российской Федерации по пре-
доставлению государственной услуги по  регистраци-
онному учету граждан Российской Федерации по месту 
пребывания и по месту жительства в пределах Россий-
ской Федерации» (2017 г.), Регламент Государственной 
Думы (1998 г.) и др.

Такой подход имеет четкое конституционное закре-
пление — так, в ст. 71 Конституции России, где опреде-
ляются предметы ведения Российской Федерации (фе-
дерального центра), в п. «г» указывается, что к таковым 
относятся: «организация публичной власти; установле-
ние системы федеральных органов законодательной, 
исполнительной и судебной власти, порядка их органи-
зации и деятельности; формирование федеральных ор-
ганов государственной власти» [1] .

В первом блоке конституционных норм о федераль-
ных органах публичной власти указываются, помимо от-
меченных выше, также следующие позиции.

Согласно ч. 3 ст. 11 Конституции России «разграниче-
ние предметов ведения и полномочий между органами 
государственной власти Российской Федерации и  ор-
ганами государственной власти субъектов Российской 
Федерации осуществляется настоящей Конституцией, 
Федеративным и  иными договорами о  разграничении 
предметов ведения и  полномочий» [1]. Разграниче-
ние предметов ведения и  полномочий представляет 
довольно сложную проблему, учитывая, что в  Консти-
туции России использован «остаточный» принцип для 
определения предметов ведения и  полномочий субъ-
ектов Федерации (ст. 73 Конституции России), который 
и является наиболее дискуссионным. В начале 1990-х гг. 
в  России в  этом контексте стала использоваться такая 
правовая форма, как федеративный договор, которым 
был введен институт совместного ведения федераль-
ного центра и  субъектов Федерации. После принятия 
Конституции России договорная форма стала конститу-
ционной.

Однако в  практике федеративные договоры о  раз-
граничении предметов ведения и  полномочий феде-
ральных органов публичной власти и органов публич-
ной власти субъектов Федерации не  нашли широкого 
применения (очевидно, ввиду стабилизации социаль-
но-экономической ситуации в  стране после распада 
СССР), соответственно заключенные ранее договора 
после истечения срока действия утратили юридиче-
скую силу, и сейчас конституционные нормы (ст. 71, 72, 
73 Конституции России) являются важнейшей право-
вой основой в  вопросе о  рассматриваемом разграни-
чении полномочий (по данной проблематике имеются 
соответствующие работы [2; 3]). Этому способствуют 
и  конституционные поправки 2020 г., согласно кото-
рым, в частности, все органы публичной власти (феде-
ральные, региональные, муниципальные) составляют 
«единую систему публичной власти» (ч. 3 ст. 132 Кон-
ституции России), причем термин «публичная власть» 
в  конституционный текст введен впервые, на  что об-
ращают внимание многие авторы [4; 5 и  др.]. Данная 
новелла вызвала дискуссию в  правовой литературе, 
в  частности, это касается публично-властных полно-
мочий Центрального Банка РФ, который согласно ч.  2 
ст. 75 Конституции России свои функции осуществля-
ет независимо от  других органов государственной 
власти, что дает основанием ряду авторов (например,  
Н.А. Тарабану) считать ЦБ РФ в качестве органа государ-
ственной власти [6]; данная точка зрения, высказанная 
и  ранее, уже длительное время остается неоднознач-
ной. Равным образом это касается и  выведения госу-
дарственных корпораций за пределы системы единой 
публичной власти [7] .

Отметим еще другие позиции из первого блока кон-
ституционных норм о федеральных органах публичной 
власти. Так, в ст. 18 Конституции России закрепляется то, 
что составляет «смысл, содержание и применение зако-
нов, деятельность законодательной и  исполнительной 
власти, местного самоуправления и  обеспечиваются 
правосудием» [1], а именно — «права и свободы челове-
ка и гражданина». Этот тот принцип, который относится 
к органам публичной власти всех трех уровней — феде-
рального, регионального и муниципального.

Другие принципы такого типа определены следу-
ющим образом: в  ч.  2 ст. 15 Конституции России, где 
применительно к  органам государственной власти 
и  органам местного самоуправления указывается, что 
они «обязаны соблюдать Конституцию Российской Фе-
дерации и законы» [1]; в ч. 2 ст. 24 Конституции России, 
согласно которой «органы государственной власти и ор-
ганы местного самоуправления, их должностные лица 
обязаны обеспечить каждому возможность ознакомле-
ния с документами и материалами, непосредственно за-
трагивающими его права и свободы, если иное не пред-
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усмотрено законом» [1]; в ч. 2 ст. 32 Конституции России, 
согласно которой российские граждане «имеют право 
избирать и быть избранными в органы государственной 
власти и органы местного самоуправления» [1]; в ч. 2 ст. 
40 Конституции России, согласно которой органы госу-
дарственной власти и органы местного самоуправления 
«поощряют жилищное строительство, создают усло-
вия для осуществления права на жилище» [1]. При этом 
именно на федеральном уровне соответствующие орга-
ны публичной власти являются своеобразными «локо-
мотивами», которые определяют для органов публичной 
власти нижестоящих уровней соответствующие параме-
тры и ориентиры.

Только к  федеральным органам публичной власти 
относится еще ряд праворегулирующих позиций. Так, 
согласно ст. 52 Конституции России «государство обе-
спечивает потерпевшим доступ к  правосудию и  ком-
пенсацию причиненного ущерба». В данном случае под 
«государством» следует понимать федеральные органы 
правосудия, правоохранительные и  иные органы, де-
ятельность которых регулируется федеральным зако-
нодательством. В  этом  же ключе и  ч.  2 ст. 69, согласно 
которой «государство защищает культурную самобыт-
ность всех народов и этнических общностей Российской 
Федерации, гарантирует сохранение этнокультурного 
и языкового многообразия» [1]. А согласно ч.1 ст. 78 Кон-
ституции России федеральные органы исполнительной 
власти для осуществления своих функций и полномочий 
могут создавать территориальные органы.

Наконец, еще две позиции из  первого блока пра-
ворегулирующих конституционных норм определены 
в главе 8 Конституции России. В обоих случаях соответ-

ствующие нормы относятся к  «органам государствен-
ной власти», к  которыми, напомним, являются как фе-
деральные органы публичной власти, так и  органы 
публичной власти субъектов Федерации (ч. 1 и 2 ст. 11 
Конституции России). Так, согласно новой ч.  1.1 ст. 131 
Конституции России, введенной конституционными 
поправками 2020 г., «органы государственной власти 
могут участвовать в  формировании органов местно-
го самоуправления, назначении на  должность и  осво-
бождении от  должности должностных лиц местного 
самоуправления в  порядке и  случаях, установленных 
федеральным законом» [1], а в ст. 131 говорится о том, 
что органы государственной власти при осуществле-
нии публичных функций во взаимодействии с органами 
местного самоуправления должны гарантировать по-
следним компенсацию дополнительных расходов, воз-
никших в  результате выполнения указанных функций. 
Вместе с тем нужно заметить, что с местным самоуправ-
лением взаимодействуют, как правило, органы публич-
ной власти субъектов Федерации, и в целом вопрос вза-
имодействия федеральных органов публичной власти 
с  органами местного самоуправления «через голову» 
органов публичной власти субъектов Федерации требу-
ет своего дополнительного теоретического обоснова-
ния и законодательного уточнения.

Помимо Конституции России и  обозначенных выше 
правовых актов, в  правовые основы формирования 
и  функционирования органов публичной власти всех 
уровней включаются также общепризнанные принципы 
и  нормы международного права и  международные до-
говоры Российской Федерации, которые, согласно ч.  4 
ст. 15 Конституции России, являются составной частью 
российской правовой системы.
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