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Аннотация: Конституционная реформа, состоявшаяся в 2020 г., актуализировала задачу доктринального 
и легального описания публичной власти. Конкуренция различных, даже взаимоисключающих толкований 
ее правовой природы требует расширить методологические основания для построения теоретической модели 
публичной власти. Цель – установить специфику юридического понимания публичной власти через выявле-
ние различий в предметах исследования философии, теории управления, политологии и социологии, с одной 
стороны, и науки конституционного права – с другой. Опираясь на гипотезу о цикличном развитии консти-
туционного права как отрасли права и как науки, автор реконструирует представления о публичной власти 
в российской доктрине конституционного права на рубеже XIX–XX вв., доказывает их системный и логически 
завершенный характер, обусловленный пониманием публичной власти как особого субъективного права, реа-
лизуемого территориальным коллективом. Была доказана преемственность в развитии концепций публичной 
власти в национальной науке конституционного права, в частности, через сопоставление с коллективистской 
теорией публичной власти В. Е. Чиркина. Сделан вывод о недооценке значения публичного представитель-
ства для понимания правовой природы публичной власти. Этот дефект понимания свойственен и новейшим 
теоретическим моделям публичной власти, которые формируются в связи с осмыслением содержания кон-
ституционной реформы, что находит отражение в некоторых положениях новейших федеральных законов. 
Ключевые слова: публичная власть, формы публичной власти, организация публичной власти, территори-
альный коллектив, народовластие, публичное представительство
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Abstract: The constitutional reform of 2020 made it relevant to develop a doctrinal and legal description of public 
power. The existing interpretations of its legal nature are often different, even mutually exclusive. This situation makes 
it necessary to expand the methodological foundations behind the theoretical model of public power. The author 
identified public power based on the differences in philosophy, management theory, political science, and sociology, 
on the one hand, and constitutional studies, on the other. The hypothesis of the cyclical development of constitutional 
law, both as a branch of law and as a science, made it possible to reconstruct the ideas of public power in the Russian 
doctrine of constitutional law at the turn of the XIX–XX centuries. These ideas proved systematic and logically 
complete because they interpreted public power as a special subjective right implemented by the community. 
The concepts of public power in the national constitutional studies demonstrated continuity, especially against 
V. E. Chirkin’s collectivist theory of public power. However, the importance of public understanding of the legal
nature of public power remains underestimated. This flaw is also typical of the latest theoretical models of public
power, which were affected by the constitutional reform of 2020, as demonstrated by some recent federal laws.
Keywords: public power, forms of public power, organization of public power, community, democracy, public
representation
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Введение

1 О федеральной территории «Сириус». ФЗ № 437-ФЗ от 22.12.2020. СПС КонсультантПлюс.
2 Об общих принципах организации публичной власти в субъектах РФ. ФЗ № 414-ФЗ от 21.12.2021. СПС КонсультантПлюс.

Конституционная реформа 2020 г. в Российской  
Федерации (РФ) стала фактором возросшего интереса 
к феномену публичной власти. Национальное кон-
ституционное право, как и все публично-правовые 
науки в целом, уделяют ему все больше внимания, что 
хорошо заметно по числу публикаций, вовлекающих 
научное и экспертное сообщество в обсуждение этого 
явления. Так, в журналах ядра РИНЦ в 2002–2016 гг. 
ежегодно публиковалось в среднем по 2 статьи с клю-
чевым словом публичная власть. А в 2021 и 2023 г. 
было опубликовано по 15 таких статей. Из 44 научных 
статей этой группы, опубликованных в 2020–2023 гг., 
27 содержат в перечне ключевых слов упоминание 
об изменении Конституции РФ в 2020 г. При этом 
приоритетным направлением исследования стали 
вопросы системы публичной власти, включая поря-
док взаимоотношения ее уровней и органов, порядок 
осуществления общественного контроля, отдельные 
качественные (интегративные) характеристики (такие 
как форма правления, суверенитет, субсидиарность, 
открытость, транспарентность и др.).

Как верно отмечено российскими конституцио-
налистами А. Н. Мещеряковым и А. В. Безруковым, 
«начиная с 1997 г. в практике Конституционного Суда 
Российской Федерации (КС РФ) и с 1999 г. в науке кон-
ституционного права последовательно развивались 
идеи публичной власти и формировалась ее совре-
менная концепция» [1, с. 129]. Вместе с тем вопросы 
о правовой природе публичной власти, о конститу-
ционных критериях публичности в целом оказались 
периферийными. Публичность органов государствен-
ной власти, органов местного само управления и иных 
элементов системы публичной власти рассматрива-
ется как предзаданная, очевидная и не требующая 
доказательств характеристика. Но эта очевидность 
обманчива: юридический смысл публичности заметно 
меняется в зависимости от контекста использования 
этого термина как в доктрине, так и в тексте закона. 

КС РФ обращался к понятию публичной власти в тех 
случаях, когда считал необходимым подчеркнуть прин-
ципиальное сходство государственной власти и мест-
ного самоуправления и обусловленную этим необ-
ходимость единообразного подхода к правовому 
регулированию их организации. Его позиции сформи-
ровали доминирующий в отечественной науке подход, 

согласно которому публичность власти ассоциируется 
с общностью конституционных целей, задач и функцио-
нальным единством уровней и органов государствен-
ной власти и местного самоуправления. Этот подход 
и нашел отражение в новых формулировках п. «г» ст. 71  
и ч. 3 ст. 132 Конституции РФ. Но за пределами этого 
контекста все более остро звучит вопрос о границах 
применения термина публичный к оценке власте-
отношений и связанных с ними правовых явлений. 

Во-первых, предметом дискуссий стал вопрос 
о включении в единую систему публичной власти еще 
и общественной власти [2, с. 9–10]. 

Во-вторых, обоснованные сомнения вызвало 
использование термина публичный применительно 
к органам власти федеральной территории «Сириус»1. 
По мнению Л. В. Андриченко, «органы публичной 
власти федеральной территории осуществляют 
отдельные полномочия органов государственной 
власти РФ, ее субъектов, органов местного само-
управления, но разве этот факт может привести к фор-
мированию нового вида органов власти, не обозна-
ченных в Конституции РФ?» [3, с. 54]. В самом деле, 
в этом случае речь идет уже не о функциональном 
единстве органов государственной власти и органов 
местного самоуправления, а об отдельной органи-
зационной структуре, которую федеральный закон 
наделил признаками и тех, и других. Той же логике 
понимания публичного подчинено наименова-
ние ст. 20 «Высшее должностное лицо субъекта РФ  
как орган публичной власти» Федерального закона 
№ 414-ФЗ от 21.12.2021 «Об общих принципах орга-
низации публичной власти в субъектах РФ»2: эта долж-
ность является и федеральной государственной долж-
ностью, и государственной должностью субъекта РФ. 

В-третьих, само понятие публичной власти шире 
понятия системы ее органов, на что также обращают 
внимание конституционалисты [4, с. 60]. 

Наконец, термин публичный в доктрине, норматив-
ных правовых актах и практике правоприменения 
используется для характеристики территориальных 
образований и сообществ [5], юридических лиц [6], 
управления [7]. 

Важно отметить, что во всех этих случаях исследу-
ются явления, связанные либо с формированием, либо 
с осуществлением власти государством, субъектом  
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федерации или муниципальным образованием. 
Да и с логикой конституционного текста после вне-
сения изменений не все безупречно: «надлежащий вид 
и правильную форму указанная новелла приобрела 
бы в случае первоначального установления норм 
о публичной власти в гл. 1 Конституции РФ» [8, с. 24].

Таким образом, конституционализация термина 
в 2020 г. ознаменовала очередной, но явно не завер-
шающий этап в построении юридической концепции 
публичной власти в российской науке конституцион-
ного права. И главным вопросом, требующим решения, 
является вопрос о правовой природе (сущностной 
характеристике) публичной власти. 

Методы и материалы
Власть выступает объектом исследования философии, 
многих социальных и гуманитарных наук, каждая 
из которых формирует свое предметное поле и соот-
ветствующую ему теоретическую модель власти. 
Существование юридической модели власти, отличаю-
щейся от ее модели в иных науках, как будто не требует 
доказательств. Индикатором особого подхода служат 
даже терминологические различия: в иных науках 
описывают иногда социальную, политическую власть, 
но не публичную. Вместе с тем само это различие под-
ходов в полной мере не установлено, не понято, что 
и приводит к некритическому переносу конструкций 
иных наук на понимание публичной власти в юрис-
пруденции. Достаточно ярким примером такого упро-
щения можно назвать объяснение природы публичной 
власти в контексте биологических, а не социальных 
закономерностей. Так, принадлежностью человека 
к животному миру нередко объясняют естественное 
присутствие в обществе доминирования одних людей 
над другими, что и рассматривается как субстанцио-
нальная основа власти: «публичная власть свои истоки 
берет именно из досоциального уровня развития 
человека, т. е. со стадии животности» [9, с. 25]. 

Методологической основой нашего подхода 
служит, во-первых, признание принципиальной 
невозможности объяснения более сложных явлений 
путем их редукции до более простых; во-вторых, 
убеждение в предметной и методологической обо-
собленности даже рядоположенных наук, что делает 
невозможным простой перенос социологических 
или политологических определений власти в юрис-
пруденцию. Но как раз для того чтобы этого не проис-
ходило, необходима систематизация неюридических 
теорий власти. Это позволит установить и общие 
подходы к пониманию власти (а они, конечно, есть), 
и принципиальные особенности юридического взгляда 
на публичную власть.

В отличие от ранее опубликованных работ о право-
вой природе публичной власти (на которые мы уже 
ссылались в первой части статьи), гипотеза нашего 

исследования заключается в том, что существует кор-
реляция между формированием отрасли конституци-
онного права в системе национального права, с одной 
стороны, и появлением юридических теорий публичной 
власти в национальной юридической науке, – с другой. 
Иначе говоря, эта теоретическая конструкция в боль-
шей степени свойственна тем национальным право-
вым системам, в которых заметно разграничение 
отраслей частного и публичного права, достаточно 
глубока отраслевая дифференциация права в целом, 
что возлагает на конституционное право функции 
их интегратора, а наука национального конститу-
ционного права прошла определенный путь своего 
развития. Не случайно всплеск интереса к пробле-
мам публичной власти пришелся в России на начало 
XX в., период формирования национального консти-
туционного права (выделения его из более широкого 
по содержанию государственного права). Именно к нему 
обычно обращаются исследователи, описывающие 
проблематику публичной власти. А. Н. Мещеряков 
и А. В. Безруков полагают, что «для отечественной науки 
государственного права на дореволю ционном этапе 
понятие публичной власти по большому счету не имело 
сколь-либо существенного значения, поскольку доми-
нировала теория государственной власти» [1, с. 126].  
Отчасти разделяя этот вывод, заметим, что разви-
тие науки конституционного права в России имеет 
не линейный, а цикличный характер. И концеп-
ция публичной власти, предложенная, в частности, 
Федором Кокошкиным, имела вполне системный харак-
тер, если воспринимать ее с учетом обще европейского 
контекста формирования. Другое дело, что как раз 
по этой причине многие аспекты его теории не воспри-
нимаются современным российским правосознанием.

С учетом обозначенных методологических и тео-
ретических основ работы в качестве материала иссле-
дования определены такие современные (сформиро-
вавшиеся во второй половине XX в.) неюридические 
теории власти, которые в наибольшей степени отра-
жают особенности предмета и метода соответствую-
щих наук, а также концепции публичной власти, 
предложенные российскими конституционалистами 
в начале прошлого столетия, и наиболее близкие 
к ним современные теории. В том же ключе рассмот-
рены положения актуального российского законо-
дательства, отражающего некоторые характеристики  
публичной власти.

Результаты
Современные неюридические теории власти
Самыми ранними рациональными теориями власти 
считаются философские теории. Со времен Аристотеля 
не подвергается сомнению важнейшее свойство 
власти – ее инклюзивность. Власть является обяза-
тельным признаком любого социума. Она охватывает  
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каждую составную часть сообщества, объединяет 
в единое целое любое сложное явление. Однако термин 
инклюзивность применительно к власти был пред-
ложен относительно недавно, математиком и фило-
софом Бертраном Расселом. Он полагал, что «власть 
может быть определена как производство намеченных 
результатов» [10, р. 22], т. е. ее основу составляет инди-
видуальная воля. Последняя проявляется как опреде-
ленное желание индивида и действие, направленное 
на достижение желаемого. Поскольку воля иррацио-
нальна, стремление к власти также не имеет рациональ-
ных оснований – это одна из страстей, свойственных 
человеческой природе. Инклюзивность власти – харак-
теристика, которая в полной мере присуща и публичной 
власти. Конституционная реформа 2020 г. в России 
повлекла многочисленные (более 200) изменения 
текста Конституции, при том что формально речь шла 
об одной поправке3. Аргументом, обосновывающим 
такую возможность, как раз может быть указание 
на инклюзивность публичной власти. Она делает мно-
жество единым.

Теория власти Б. Рассела интересна, но не утили-
тарна. Противоположными по задачам и методологии 
являются управленческие теории власти. В теории 
менеджмента власть – это не воля, а способ влия-
ния одного человека на поведение другого, которое 
обусловлено зависимостью второго человека от пер-
вого. Представители управленческого подхода резонно 
замечают, что наряду с властью руководителя имеется 
и власть подчиненного. Продолжая идею типологиза-
ции власти, они определяют виды власти в соответ-
ствии с видами поведенческой зависимости. А именно 
в конкретной ситуации может иметь место: 1) власть, 
основанная на принуждении; 2) власть, основанная 
на вознаграждении; 3) экспертная власть; 4) эталон-
ная власть или власть примера; 5) законная власть 
(легальная) [11]. В более поздних теориях менеджмента 
речь идет об информационной власти (зависимо-
сти от информации как ресурса). Управленческие 
теории власти, наряду с психологическими, принято 
относить к группе поведенческих теорий. Власть рас-
сматривается здесь как мотив, предопределяющий 
поведенческие реакции человека. 

Методологически близки к управленческим поли-
тологические теории власти. Их существует не один 
десяток, но достаточно обозначить наиболее извест-
ные. Роберт Даль предложил такое определение 
власти: А обладает властью над В в той мере, в какой 
он может заставить В делать то, что предоставлен-
ный самому себе В не стал бы делать [12, p. 202]. 
Как видим, и в теории менеджмента, и в теории 
власти Р. Даля подчеркивается не интегрирующая,  

3 О совершенствовании регулирования отдельных вопросов организации и функционирования публичной власти. Закон РФ о поправке 
к Конституции РФ № 1-ФКЗ от 14.03.2020. СПС КонсультантПлюс.

а трансформирующая (принуждающая) функция 
власти. Главный вопрос политологии – технология 
политической (в том числе государственной) власти. 
Уникальное по лаконичности определение полити-
ческой власти, в котором раскрывается ее техноло-
гия, было сформулировано канадско- американским 
политологом Дэвидом Истоном, одним из осново-
положников современной теории политических 
систем. Для Д. Истона сущность власти заключается 
в авторитарном распределении ценностей в усло-
виях их дефицита [13]. Тот, кто имеет исключитель-
ную возможность распределять востребованный 
ресурс, и властвует. Политологические теории власти 
созвучны с концепцией постиндустриального обще-
ства. Периодизация обществ, предложенная Дэниэлем 
Беллом, основана на критерии дефицитного ресурса. 
В традиционном обществе таким ресурсом была земля, 
соответственно, властвующей группой выступали 
собственники земли; в индустриальном обществе – 
капитал, и власть была у собственников капитала. 
В постиндустриальном обществе главным ресурсом 
стали знания (информация), поэтому ныне господ-
ствует класс, производящий знания и технологии [14].  
Политологические теории власти преодолевают огра-
ничения поведенческих теорий, они исследуют мно-
жество взаимосвязанных поведенческих траекторий 
как систему социальных ролей. Но в наибольшей 
степени системность характерна для социологических 
теорий власти. 

Современные социологические теории описывают 
обе функции власти – трансформирующую и интегри-
рующую. С одной стороны, власть – это особый вид 
асимметричного взаимодействия (властелин и под-
властный). Макс Вебер писал, что власть означает 
любую закрепленную социальными отношениями воз-
можность настаивать на своем даже при наличии сопро-
тивления [15, р. 38]. С другой – это способ (механизм) 
системной интеграции. По мнению Толкотта Парсонса, 
власть «является реализацией обобщенной способ-
ности, состоящей в том, чтобы добиваться от членов 
коллектива выполнения их обязательств, легитими-
зированных значимостью последних для целей кол-
лектива, и допускающей возможность принуждения 
строптивых посредством применения к ним нега-
тивных санкций, кем бы ни являлись действующие 
лица этой операции» [16, с. 241]. Еще более последо-
вательно эту мысль выразила Ханна Арендт: «Власть 
означает способность человека не столько действовать 
самому, сколько взаимо действовать с другими людьми. 
Власть не является собственностью одного индивида, 
она принадлежит группе до тех пор, пока эта группа  
действует согласованно» [17, с. 132]. 
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Итак, в социологических теориях власть – атрибут 
социальных систем, фактор интеграции социальной 
группы и ее проявления вовне как единого субъ-
екта социального действия. Коллективность власти, 
ее принудительный и вместе с тем интегрирующий 
характер – те фундаментальные идеи, которые были 
освоены конституционалистами в целях построения 
теории публичной власти. Однако в юридических 
теориях есть такое содержание, которое ускользает 
от социологических интерпретаций власти. 

Теории публичной власти в российской  
юриспруденции начала XX в. 
Проблема власти стала широко обсуждаться в науке 
европейского (в том числе российского) конститу-
ционного права только на рубеже XIX–XX вв. Две 
наиболее интересные национальные школы (немец-
кая и российская) к тому же оказались очень близки 
по своим основным выводам. Стоит напомнить, что 
этот же исторический период является временем 
расцвета классической социологии, главным интере-
сом которой было теоретическое описание общества 
в целом. Эмиль Дюркгейм развил идеи социальных 
норм и институтов [18]; Питирим Сорокин – социаль-
ной стратификации и социальной мобильности [19]. 
Совокупность этих методологических идей стала фун-
даментом юридических теорий власти. 

Подчеркивая отличие социологического и юри-
дического подхода к обществу, Георг Еллинек пред-
ложил взаимосвязанное описание таких катего-
рий права, как народ, государство, государственная 
власть, публичное представительство. С юридической 
(а не социо логической) точки зрения государство – 
субъект права, участник правоотношений. Это «союз-
ное единство оседлых людей» [20, с. 130], т. е. такое 
сообщество, которое в пределах ограниченной тер-
ритории способно выступать как один субъект права.  
Как раз новое качество интеграции, которая обеспечена 
властью, позволяет рассуждать о государстве следую-
щим образом: «Интенсивность союза различна в зави-
симости от силы и значения создающих его целей. 
Она минимальна в частных союзах, увеличивается 
в публичных и достигает величайшего напряжения 
в государстве» [20, с. 130]. Воля государ ства в опре-
деленных правом пределах подчиняет себе и волю 
граждан, и волю их объединений. Главная же идея 
Г. Еллинека заключалась в том, что трансформация 
множества частных интересов в единый публичный 
интерес, транслируемый далее государством в качестве 
своей воли, возможна исключительно в системе публич-
ного представительства, где обязательным элементом 
оказывается гражданское участие (выборы) [21]. 

В России начала прошлого столетия идеи Г. Еллинека 
оказали влияние на многих юристов, но наибольший 

интерес вызывает работа Ф. Ф. Кокошкина, поскольку 
природа публичной власти исследовалась им специ-
ально [22]. Основные выводы Ф. Ф. Кокошкина таковы: 
1) власть – это взаимоотношение воль: господствующей 
и подчиняющейся господству; 2) в силу этого с право-
вой точки зрения власть следует понимать как особое 
субъективное право (субъективное право, отмечает 
Ф. Ф. Кокошкин, это «установление господства одной 
воли над другой для обеспечения осуществляемого 
первой волей интереса») [22, с. 161]); 3) у субъективного 
права, которое юридическая наука называет властью, 
есть особенность, отличающая его от множества иных 
субъективных прав (в силу чего далеко не всякое субъ-
ективное право можно считать властью): содержание 
соответствующей такому праву обязанности зависит 
от усмотрения властвующего. Властвующий субъект 
всегда обладает усмотрением в установлении границ 
своего права. Во всех иных случаях и содержание права, 
и содержание обязанности изначально и однозначно 
определены правом и не зависят от усмотрения участ-
ников правоотношений. Итак, власть есть «специаль-
ный вид субъективного права, отличающийся от других 
видов его тем, что действия, которые составляют 
предмет обязанности, не определены заранее нормой 
права, а определяются в известных пределах волей 
субъекта права» [22, с. 162]; 4) публичная власть – 
всегда территориальная (термин Ф. Ф. Кокошкина), т. е. 
обязывающая (принуждающая) к повиновению всех, 
находящихся на определенной территории. В этом кон-
тексте выражение принудительная власть не является 
тавтологией: можно избежать власти работодателя, 
разорвав трудовой контракт, но избежать террито-
риальной власти нельзя. Она принуждает уже в силу 
нахождения лица на этой территории. 

Таким образом, для Ф. Ф. Кокошкина публичная 
власть – это субъективное право территориальной 
корпорации (французская доктрина использовала 
термин территориальный коллектив), которое пред-
полагает волеустановленность (свободу усмотрения) 
в содержании обязанностей, налагаемых на неопреде-
ленный круг лиц в пределах территории этой корпора-
ции. Признаки такой корпорации (коллектива) к тому 
моменту уже были описаны французом Леоном Дюги; 
в их ряду находится ключевой (и не вызывающий 
споров) признак – наличие органа публичного пред-
ставительства [23, с. 166]. Приме-нение этой модели 
публичной власти к требующему реформы российскому 
государству подтолкнуло российского конституцио-
налиста к идее автономных областей, к пониманию 
того, что государственная власть – не единственная 
публичная власть в государстве. Впрочем, проблемы 
публичного представительства не были в фокусе науч-
ных интересов Ф. Ф. Кокошкина в отличие от значи-
тельной части конституционалистов того периода 
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в России4. Возможную деградацию государ ственной 
власти вследствие дефектов публичного представитель-
ства убедительно описал его современник, правовед 
М. А. Рейснер: «При таком положении дел партии были 
бы излишни, и без их посредства создавалась бы "воля 
нации". Она была бы результатом временных соглаше-
ний отдельных депутатов как приказчиков, пославших 
их хозяев, определялась бы случайной коалицией тех 
или других экономических интересов. Государство пре-
вратилось бы в торговый базар, а парламент – в биржу. 
Единственным рычагом парламентских операций стали 
бы выгода и расчет. Путем гражданских сделок являлись 
бы соглашения о "народном благе" со стороны "хозяев" 
государства, и в общем разграблении народного досто-
яния получили бы львиную долю и депутаты в качестве  
представителей» [24, с. 153].

Итак, для российской конституционной доктрины 
начала XX в. атрибутивным условием публичности 
власти стала ее обусловленность волей, формируемой 
представительным органом общины, области, госу-
дарства. Определение сути публичного как представи-
тельного характеризует специфику конституционно- 
правового, а не социологического понимания власти. 
Закономерно, что наука советского государственного 
права, отражавшая реалии огосударствленного консти-
туционного права и апеллирующая к ценностям демо-
кратии, а не республики (народовластие, а не народное 
представительство), практически утратила интерес 
к проблемам публичной власти. 

Наиболее близкой к традициям дореволюцион-
ного отечественного конституционного права явля-
ется коллективистская теория публичной власти 
В. Е. Чиркина [25; 26]. Для нее характерны: призна-
ние интегрирующей функции власти; разграничение 
свойств частной, общественной и публичной власти; 
констатация территориальной природы публичной 
власти; систематизация свойств публичной власти. 
В дополнение к этому В. Е. Чиркиным были разра-
ботаны основы концепции общественной власти. 
Для оценки перспектив развития теории публичной 
власти важны два отличия концепции В. Е. Чиркина 
от представлений дореволюционного российского 
конституционализма. 

Во-первых, это указание на четыре, а не на три 
уровня публичной власти. Новым уровнем стала 
публичная власть международного сообщества. И это 
так, поскольку сформированы надгосударственные 
представительные органы (например, Европейский 
парламент, Парламентская Ассамблея государств- 
участников СНГ). Столетием ранее предельным 
уровнем публичного представительства был нацио-
нальный (даже с учетом конфедеративных союзов,  

4 Феномен представительства в публичном праве в начале XX в. исследовали П. И. Новгородцев, В. М. Гессен, М. А. Рейснер, В. М. Устинов, 
А. С. Ященко.

т. к. парламенты конфедератов обладали правом нул-
лификации). Соответственно, и публичная власть была 
ограничена этим уровнем. 

Во-вторых, это некоторая недооценка В. Е. Чиркиным 
принципиального значения представительства 
для констатации публичности власти. Это прояви-
лось в терминологии: там, где дореволюционное 
конституционное право ограничивалось термином 
территориальная корпорация (или территориальный 
коллектив), ученый настаивал на термине территори-
альный публичный коллектив, т. к. допускал существо-
вание территориальных непубличных коллективов. 
В более поздних работах он также использовал термины 
публично-правовое сообщество, территориальный 
публично-правовой коллектив [27, с. 15]. В науке, однако, 
закрепился термин территориальный публичный кол-
лектив [28]. Для дореволюционного конституционного 
права такое усложнение было излишним. Сообщество, 
не имевшее органов публичного представительства, 
оставалось сообществом и предметом исследова-
ния социологии. Сообщество, формирующее такие 
органы, становилось территориальной корпорацией 
и юридическим лицом публичного права, и в таком 
качестве – предметом исследования конституцион-
ного права. Конституционализация публичных прав 
общин и региональных территориальных коллективов 
трактовалась дореволюционной конституционной 
доктриной по аналогии с конституционализацией 
субъективных публичных прав человека и гражда-
нина: эти права признавались, но не даровались кон-
ституциями. Придерживаясь иного (этатистского) 
подхода, В. Е. Чиркин полагал, что конституциона-
лизация является не следствием, а причиной преоб-
разования сообществ в территориальные публичные 
коллективы. Они, в свою очередь, являются основой 
для публично- территориальных образований [29, с. 8]. 
А потому для него был важен не факт формирования 
органов публичного представительства, а включение 
сообщества в единую систему публичного управления 
на основании положений национальной конституции 
и законодательства: «Полагаем, что словосочетание 
публичная власть может быть наиболее общим тер-
мином для власти во всех территориальных подраз-
делениях, которые самостоятельно формируют свои 
органы для публичного управления территориальными 
сообществами, включая государственно организован-
ное общество» [30, с. 12]. В результате приобретение 
признаков публичности было представлено как процесс 
перехода от сообществ к территориальным публичным 
коллективам, а от них – к публично-территориальным 
образованиям. Столетием ранее в конституционной 
доктрине не было понятия публично-территориальное  



173

ВЕСТНИК
кемеровского государственного университета
серия: гуманитарные и общественные науки

Филиппова Н. А.

Правовая природа публичной власти

https://doi.org/10.21603/2542-1840-2024-8-2-167-176

П
у

б
л

и
ч

н
о-

П
р

а
в

о
в

ы
е (г

о
с

у
д

а
р

с
т

в
е

н
н

о-
П

р
а

в
о

в
ы

е) н
а

у
к

и

образование: тот смысл, который в него вкладыва-
ется сегодня, например в решениях КС РФ, уже отра-
жался категорией территориальный коллектив или 
территориальная корпорация. Это было возможно 
как раз в силу того, что формирование публичной воли 
в органе публичного представительства признавалось 
необходимым и достаточным условием властвования 
в пределах соответствующей территории.

Основные подходы к пониманию публичной 
власти в российской юридической науке 
Дискуссионность термина публичная власть способ-
ствует тому, что конституционалисты концентрируются 
на углубленном исследовании ее отдельных проявле-
ний, не претендуя на исчерпывающую характеристику 
сущности. В качестве примера такого (обозначим его 
феноменологическим) подхода можно назвать коллек-
тивное учебное пособие «Проблематика организации 
публичной власти в России» [31]. В научных публика-
циях вопроса о сущности публичной власти избежать 
сложнее, и спустя несколько лет после состоявшейся 
конституционной реформы можно указать несколько 
подходов к решению этой задачи. 

Наиболее распространенным остается подход к кате-
гории публичная власть как к предельно абстрактной, 
обобщающей свойства всех форм ее существования. 
Вариативность авторских позиций при этом сохра-
няется. Как уже было отмечено, различным образом 
решен вопрос о включении в содержание этой кате-
гории общественной власти, а также надгосудар-
ственной публичной власти. Общим же является 
признание сущности публичной власти как реали-
зованного народовластия [32–34]. Единый источ-
ник публичной власти предопределяет единство 
ее системы. Структурными элементами системы 
являются органы государственной власти, органы 
местного самоуправления, государственные и муни-
ципальные органы, не отнесенные к трем ветвям 
власти, взаимодействующие между собой для дости-
жения общих конституционных целей. В полной мере 
этот подход отразился в юридической дефиниции 
ст. 2 ФЗ № 394-ФЗ от 08.12.2020 «О Государственном  
Совете РФ»5. Это определение таково: «Под единой 
системой публичной власти понимаются федеральные 
органы государственной власти, органы государ-
ственной власти субъектов РФ, иные государственные 
органы, органы местного самоуправления в их сово-
купности, осуществляющие в конституционно установ-
ленных пределах на основе принципов согласованного 
функционирования и устанавливаемого на основании 
Конституции РФ и в соответствии с законодатель-
ством организационно-правового, функционального 
и финансово-бюджетного взаимодействия, в том числе 

5 О Государственном Совете РФ. ФЗ № 394-ФЗ от 08.12.2020. СПС КонсультантПлюс

по вопросам передачи полномочий между уровнями 
публичной власти, свою деятельность в целях соблю-
дения и защиты прав и свобод человека и гражданина, 
создания условий для социально-экономического 
развития государства». Но в рамках этого подхода 
остается не решенным вопрос о правовых крите-
риях разграничения форм публичной власти: почему 
в одном случае народовластие реализуется в форме 
государственной власти, а в другом – в форме обще-
ственной власти?

Противоположным оказывается понимание пуб-
личного в федеральных законах «О федеральной 
территории "Сириус" и «Об общих принципах орга-
низации органов публичной власти в субъектах РФ» 
в той мере, в какой они допускают не номиналь-
ное (общее понятие), а реальное существование 
органов публичной власти как такого вида орга-
нов, который дополняет виды, названные в феде-
ральном законе «О Государственном Совете РФ». 
Само по себе наложение публично-властных функ-
ций не является чем-то исключительным в орга-
низации власти. Достаточно вспомнить о присут-
ственной модели формирования Совета Федерации 
Федерального Собрания РФ в период 1995–2000 гг., 
о допустимом совмещении портфеля министра и ман-
дата депутата в парламентских системах, о совмещении 
функций и полномочий главы государства и главы 
правительства в президентских системах и т. д. Однако 
это не приводит к изменению видовой характеристики 
органа или должности. Доктринальное обоснование 
этого подхода пока сводится к признанию факта соче-
тания признаков «государственного органа и органа 
местного самоуправления» [35, с. 68] в правовом статусе 
органов публичной власти федеральной территории, 
что представляется недостаточным. 

Более перспективным видится развитие и конкре-
тизация второго из названных подходов в понимании 
правовой природы публичной власти (публичное 
как общее), например, через соотнесение понятия 
публичной власти с понятием публичного интереса [36]. 
Это позволяет надеяться на ренессанс традиций доре-
волюционного конституционного права в России 
и восстановление системного понимания публичной 
власти как особого субъективного публичного права. 

Заключение
Формирование концепции публичной власти в рос-
сийской науке конституционного права обусловлено 
историческими особенностями развития отрасли 
конституционного права. Процесс имеет циклич-
ный характер и закономерно возвращает современ-
ных конституционалистов к задачам, решавшимся 
на рубеже XIX–XX вв. В этот период истории российская  
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конституционная доктрина предложила теоретиче-
скую модель описания правовой природы публичной 
власти, которая учитывала достижения современных 
социальных наук, но имела свое, обусловленное пред-
метной обособленностью содержание. Публичная 
власть трактовалась как особое субъективное публич-
ное право. Обусловленность его содержания волей, 
формируемой органом публичного представительства, 
рассматривалась как атрибутивный (сущностный) 
признак. Современное понимание публичной власти 
также опирается на выводы социальных наук, глав-
ным образом на современные философские и социо-
логические теории власти. Однако сущность публич-
ности раскрывается в самом общем приближении. 
Конкурируют три подхода: публичность как общ-
ность форм и организации, обусловленная единым  

источником суверенитета; публичность как слит-
ность полномочий органов государственной власти 
и органов местного самоуправления; публичность  
как соотнесенность с публичным интересом. Идею 
дореволюционного российского конституционализма 
об обусловленности публичности власти публичным 
представительством еще предстоит понять и крити-
чески оценить. 
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