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Результатом конституционной реформы 

2020 г. стало закрепление в тексте Конституции 

Российской Федерации1 (далее — Конститу-

ция РФ) категории единой системы публичной 

власти2, а также конституционное отражение 

1 Конституция Российской Федерации (принята всенародным 
голосованием 12.12.1993 с изменениями, одобренными в ходе 
общероссийского голосования 01.07.2020) // СПС «Консуль-
тантПлюс».

2 О содержании понятия «публичная власть» см.: Авакьян С.А. 
Конституционный лексикон: Государственно-правовой тер-
минологический словарь. М. : Юстицинформ, 2015. С. 128 ; 

основ ее организации (ст. 132). Как понятие науч-

ной и судебной доктрины данная категория имела 

Авакьян С.А. Публичная власть и представительство: ор-
ганизационные, социальные и персоналистские начала 
(конституционно-правовой взгляд) // Конституционное и 
муниципальное право. 2014. № 11. С. 20–30 ; Авакьян С.А. 
Публичная власть: конституционно-правовые аспекты // 
Вестник Тюменского государственного университета. 2009. 
№ 2. С. 5–15 ; Комарова В.В. Конституционная систе-
ма власти и принцип разделения властей // Актуальные 
проблемы российского права. 2017. № 9 (82). С. 36–46 ; 
Эбзеев Б.С. Конституционное право России : учебн. М. : 
Проспект, 2019. С. 193 ; и др. 
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место и ранее, однако с принятием Закона РФ о 

поправке к Конституции РФ от 14 марта 2020 г. 

№ 1-ФКЗ «О совершенствовании регулирования 

отдельных вопросов организации и функциони-

рования публичной власти»3 (далее – Закон о 

поправке 2020 г.) она теперь трансформировалась 

в нормативную категорию и, безусловно, требует 

своего переосмысления4.

Несмотря на правовую позицию Конститу-

ционного Суда Российской Федерации (далее — 

КС РФ) о том, что «принцип единой системы 

публичной власти хотя и не нашел буквального 

закрепления в гл. 1 Конституции РФ, вместе с 

тем имплицитно следует»5 из многих консти-

туционных положений, содержание категории 

«публичная власть» остается до сих пор нерас-

крытым. Более того, конституционная реформа 

еще больше спровоцировала вариативность 

доктринальных трактовок, в том числе и в связи 

с тем, что в Конституции РФ не нашли концен-

трированного отражения общественная власть и 

ее соотношение с публичной властью.

Исходя из новой конструкции, в структуру 

публичной власти входят органы государствен-

ной власти и органы местного самоуправления, 

что соответствует новой редакции ч. 3 ст. 132 

Конституции РФ. Кроме того, в соответствии 

с Федеральным законом от 8 декабря 2020 г. 

№ 394-ФЗ «О Государственном Совете Россий-

ской Федерации» определение единой системы 

публичной власти расширено и включает в себя 

«федеральные органы государственной вла-

сти, органы государственной власти субъектов 

Российской Федерации, иные государственные 
органы, органы местного самоуправления в их 

совокупности»6. 

Таким образом, общественная власть, или 

власть гражданского общества, — власть7 «за 

3 СПС «КонсультантПлюс». 
4 См.: Чеботарев Г.Н. Как укрепить единую систему публичной 

власти? // Конституционное и муниципальное право. 2020. 
№ 3. С. 19–23.

5 Заключение Конституционного Суда РФ от 16 марта 2020 г. 
№ 1-З «О соответствии положениям глав 1, 2 и 9 Конституции 
Российской Федерации не вступивших в силу положений 
Закона Российской Федерации о поправке к Конституции 
Российской Федерации “О совершенствовании регулирова-
ния отдельных вопросов организации и функционирования 
публичной власти”, а также о соответствии Конституции 
Российской Федерации порядка вступления в силу статьи 
1 данного Закона в связи с запросом Президента Россий-
ской Федерации» (п. 7). URL: http://publication.pravo.gov.ru/
Document/View/0001202003160037 

6 Федеральный закон от 8 декабря 2020 г. № 394-ФЗ «О Го-
сударственном Совете Российской Федерации» // СЗ РФ. 
2020. № 50 (часть III). Ст. 8039. Примечательно, что при этом 
представители политических партий (института гражданского 
общества), имеющих фракции в Государственной Думе РФ, не 
являются обязательными представителями в Государственном 
Совете РФ, а только могут быть включены в его состав по 
решению Президента РФ.

7 В настоящей статье понятия «общественная власть» и «власть 
гражданского общества» используются как синонимы. 

бортом» и при формальном толковании не может 

рассматриваться как третья подсистема публич-

ной власти. В то же время приходится с сожале-

нием констатировать, что в процессе подготовки 

текста Закона о поправке в 2020 г. не была реали-

зована возможность предусмотреть ряд вопросов 

гражданского общества не только новой статьей, 

но и новой главой Конституции РФ. 

При обсуждении поправок к Конституции РФ 

С.А. Авакьян предложил внести в действующую 

Конституцию РФ гл. 2.1 «Гражданское общество 

и демократия»8, указав на то, что попытка за-

крепления данного понятия в тексте российской 

Конституции была предпринята еще в 1990 г.

на I Съезде народных депутатов РСФСР9.

Традиционно в этой связи вспоминают также 

проект Конституции, разработанный Конститу-

ционной комиссией и включающий отдельный 

«раздел III. Гражданское общество», дающий 

представление об основных институтах такого 

общества. По мнению В.И. Гавриленко, эта «цен-

ная находка авторов проекта российской Консти-

туции, имеющая большое научное, теоретическое 

и практическое значение»10, позволяет рассма-

тривать гражданское общество как важнейшую 

конституционно-правовую категорию. Появле-

ние такого раздела вовсе не означает попытки 

всеобъемлющего государственно-правового 

регулирования основ гражданского общества, что 

противоречило бы самой природе и социальному 

назначению его институтов11.

Справедливости ради следует отметить, 

что теперь гражданское общество упомянуто в 

тексте Конституции РФ в рамках полномочий 

Правительства РФ, которое «осуществляет меры 

по поддержке институтов гражданского обще-

ства, в том числе некоммерческих организаций, 

О понятии и границах гражданского общества см., напри-
мер: Богданова Н.А., Троицкая А.А., Шустров Д.Г. Консти-
туционно-правовые основы гражданского общества как 
общероссийской ценности: теоретические и практические 
аспекты // Гражданское общество как гарантия политиче-
ского диалога и противодействия экстремизму: ключевые 
конституционно-правовые проблемы / рук. авт. колл. и отв. 
ред. С.А. Авакьян. М., 2015.

8 Авакьян С.А. Проекты законов о поправках к Конституции 
Российской Федерации: грядет раунд четвертый? // Консти-
туционное и муниципальное право. 2020. № 1. С. 31–44. 

9 Авакьян С.А. Проблемы прямого действия и применения 
Конституции Российской Федерации 1993 года // Консти-
туционное и муниципальное право. 2018. № 12. С. 18–26. 

10 См. подробнее: Гавриленко В.И. Гражданское общество: 
понятие и конституционные основы // Сб. работ «Консти-
туционное развитие России». Саратов : Абрис, 1993. 

11 Наличие данного раздела продиктовано логикой построения 
Основного Закона: восхождение от конкретно-индивидуаль-
ного (правовой статус личности) к юридически-всеобщему 
(структура и правовой статус государства). Члены и эксперты 
Конституционной комиссии (В.Д. Зорькин, В.А. Кикоть, 
В.И. Лафитский, Б.А. Страшун, Ф.В. Цанн-Кай-Си, 
О.Г. Румянцев и др.) последовательно отстаивали наличие 
самостоятельного раздела о гражданском обществе. См. под-
робнее: Румянцев О.Г. Гражданское общество в структуре со-
временной конституции. 1994. URL: https://rumiantsev.ru/a441/ 
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обеспечивает их участие в выработке и прове-

дении государственной политики» (п. «е1» ч. 1 

ст. 114 Конституции РФ). 

Однако выбор самого «места» упоминания в 

гл. 6 Конституции РФ через закрепление полно-

мочия Правительства РФ уже свидетельствует 

о своеобразном отношении к гражданскому 

обществу, «не заслужившему» отдельной статьи 

или даже главы12. Эта конституционная новелла 

получила отражение и в новом Федеральном за-

коне «О Правительстве Российской Федерации»: 

полномочия Правительства Российской Феде-

рации в области взаимодействия с институтами 

гражданского общества закреплены в ст. 20, 

которая также устанавливает, что Правительст-

во РФ взаимодействует с общественными объ-

единениями и религиозными организациями, 

осуществляет меры по поддержке добровольче-

ской (волонтерской) деятельности13. 

В науке конституционного права принято вы-

делять следующие виды власти: государственная 

власть, общественная власть, власть местного 

самоуправления, однако на этом единодушие 

исследователей заканчивается, а дальше все раз-

нообразие взглядов по вопросу их соотношения 

можно условно разделить на три группы.

1. Публичная (государственная и муниципаль-
ная) власть как форма общественной власти

Пожалуй, редко, но все же можно встретить 

в литературе точку зрения, согласно которой 

публичная власть рассматривается как разновид-

ность власти общественной. 

В соответствии с этой позицией обществен-

ная власть трактуется как «вся власть народа». 

Так, А.А. Борисенков отмечает, что «разные виды 

социальных объединений и соответствующие им 

виды общественных связей рождают разные виды 

общественной власти. Например, общественная 

власть может быть экономической, политиче-

ской, государственной, а еще есть власть народа, 

называемая демократией, и т.д.»14

Представляется, что такое понимание обще-

ственной власти, характерное для политологиче-

ской литературы, некорректно и не выдерживает 

критики с точки зрения теории конституционно-

го права. Более того, оно противоречит конститу-

ционному принципу, согласно которому «никто 

не может присваивать власть в Российской Фе-

дерации. Захват власти или присвоение властных 

12 См., подробнее: Чертков А.Н. Последний «оплот» традици-
онных европейских ценностей… (Какой могла быть глава 
Конституции о гражданском обществе) // Адвокатская газета. 
2020. 22 июня. 

13 Федеральный конституционный закон от 6 ноября 2020 г. 
№ 4-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации» // 
СЗ РФ. 2020. № 45. Ст. 7061.

14 См., например: Борисенков А.А. Представления об 
общественной  власти (по Конституции Россий ской  Феде-
рации) // Вопросы политологии. 2015. № 3 (19). С. 5–21. 

полномочий преследуются по федеральному 

закону» (ст. 3 Конституции РФ). Если обще-

ственная власть — это и есть «власть, рожденная 

в обществе и обусловленная объединением со-

вместно живущих людей», то, получается, она и 

должна быть присвоена обществом, его инсти-

тутами и членами.

2. Общественная власть как форма публич-
ной власти

Сторонники этой интерпретации публичной 

власти, по сути, исходят из триумвирата публич-

ной власти15, принадлежащей многонациональ-

ному народу Российской Федерации. Рассуждая 

о понятии «единая система публичной власти», 

В.А. Лебедев отмечает, что необходимо учиты-

вать принцип относительности систем, который 

заключается в том, что любая система является 

частью другой, более широкой системы и в то же 

время может включать в себя и иные подсистемы16.

Другими словами, при таком понимании 

публичная власть и народовластие толкуются 

как синонимичные понятия, а публичная власть 

расщепляется на три отдельные формы — 

государственную, общественную и муниципаль-

ную, — поскольку пространством осуществления 

власти народа во всех ее формах являются и го-

сударство, и общество17.

В этом контексте общественная власть связы-

вается обычно с функционированием институтов 

гражданского общества и представляет собой 

власть различных общественных объединений 

и коллективов самой разной направленности в 

отношении лиц, состоящих в этих объединениях. 

Если «первейшее назначение власти народа ви-

деть в самоорганизации граждан для управления 

своей жизнью, то становится явным, что наряду с 

государственными существуют различные виды 

общественных (а также смешанных государствен-

но-общественных) дел и корреспондирующие им 

формы самоорганизации граждан для управления 

такими делами»18.

15 В литературе встречается также и выделение пяти форм пуб-
личной власти: 1) прямая публичная власть; 2) публичная 
государственная власть; 3) публичная муниципальная власть; 
4) публичная корпоративная власть, где участниками вы-
ступают институты гражданского общества и их постоянно 
действующие органы; 5) члены разнообразных общественных 
объединений ; 6) надгосударственная (международно-право-
вая) публичная власть. См. подробнее: Югов А.А. Конститу-
ционные начала публичной власти: российское измерение // 
Российский юридический журнал. 2005. № 1 (45). С. 43–53.

16 Лебедев В.А. Народовластие и публичная власть // Консти-
туционное и муниципальное право. 2021. № 3. С. 6.

17 Авакьян С.А. Модернизация публично-политических от-
ношений и конституционное реформирование: проблемы и 
перспективы // Конституционное и муниципальное право. 
2019. № 9. С. 3–6 ; Кравцова Е.А. О соотношении понятий 
«гражданское общество» и «публичная власть» и отдельных 
коллизиях в их нормативном регулировании // Конституци-
онное и муниципальное право. 2021. № 2. С. 21–23.

18 Авакьян С.А. Конституционное право России : учебн. курс. 
В 2 т. Т. 1. М., 2021. С. 355–357. 
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При этом общественная власть отличается от 

государственной: а) кругом субъектов, на кото-

рых она распространяется (правила коллектива 

или объединения распространяются только на 

тех, кто является частью этого объединения); 

б) характером санкций, применяемых для обе-

спечения следования установленному порядку 

работы (ограниченные возможности по при-

нуждению; замечания, предупреждения, иные 

формы выражения общественного порицания, 

исключение из состава объединения). Нельзя 

также забывать, что субъекты общественной 

власти подчиняются предписаниям и запретам 

государственной власти и функционируют в 

рамках действующего законодательства.

Такие отличия не столь очевидны с муници-

пальной властью, поскольку власть местного 

самоуправления сочетает признаки как обще-

ственной, так и государственной власти. Обще-

ственно-государственный характер местного 

самоуправления делает его ключевым звеном в 

механизме взаимодействия гражданского обще-

ства и государства19. 

Представляется, что такое понимание пу-
бличной власти вовсе не исключено в обновленной 
Конституции РФ. Если органы государственной 

власти и местного самоуправления входят в еди-

ную систему, а не образуют эту систему, означает 

ли это, что в эту систему входит еще что-то равно-

значное? Представляется, что таким равнознач-

ным элементом вполне может быть общественная 

власть20. Исключение общественной власти из 

системы публичной власти подрывает саму суть 

публичной власти, строящейся на началах на-

родовластия, принадлежности власти народу21.

Однако вопросы организация единой системы 

публичной власти отнесены теперь к ведению 

Российской Федерации (п. «г» ст. 71 Конститу-

ции РФ), а обеспечение согласованного функци-

онирования и взаимодействия органов, входящих 

в единую систему публичной власти, возложено 

на главу государства (ч. 2 ст. 80 Конституции РФ). 

Все это заставляет как минимум задуматься не 

только о пределах государственного вмешатель-

ства в деятельность институтов гражданского 

общества, но и о монополии федерального за-

конодателя по вопросам развития и регулирова-

ния организационно-функциональных аспектов 

гражданского общества в регионах.

19 См.: Тимофеев Н.С. Местное самоуправление и государ-
ственная власть // Муниципальное право России / отв. ред. 
С.А. Авакьян. М., 2019. С. 84–88. 

20 Чеботарев Г.Н. Конституционно-правовые механизмы 
формирования единой системы публичной власти в Россий-
ской Федерации // Российский юридический журнал. 2020. 
№ 6 (135). С. 9–17.

21 Чертков А.Н. Публичная власть: состав, единство и сущность 
взаимодействия // Конституционное и муниципальное право. 
2020. № 10. С. 19–23.

3. Общественная и публичная власти как от-

дельные формы народовластия

Согласно третьей возможной позиции по во-

просу соотношения общественной и публичной 

власти, публичная власть включает только го-

сударственную и муниципальную, но не обще-

ственную власть22.

Категория «публичная власть» введена в 

правовую действительность России Поста-

новлением КС РФ от 24 января 1997 г. № 1-П 

«По делу о проверке конституционности За-

кона Удмуртской Республики от 17 апреля 

1996 г. “О системе органов государственной вла-

сти в Удмуртской Республике”»23. И с легкой руки 

КС РФ традиционно в это понятие включаются 

государственная власть и местное самоуправ-

ление. Конституционная система власти, как 

правило, рассматривается только как конститу-

ционная система публичной власти24.

Проект Федерального закона «Об общих 

принципах организации публичной власти в 

субъектах Российской Федерации» также рас-

сматривает единую систему публичной власти как 

совокупность органов: органов государственной 

власти, иных государственных органов, органов 

местного самоуправления25.

Выделение особой общественной власти вы-

звано прежде всего необходимостью обеспечить 

самостоятельность и автономность институтов 

гражданского общества, отделенного от госу-

дарственного аппарата. Степень автономности 

институтов гражданского общества при опреде-

лении своей организации, своих целей и способов 

их достижения критически важна с точки зрения 

государственного вмешательства: определения 

правовых основ создания и деятельности таких 

институтов, условий финансирования, государ-

ственного контроля.

Элементами системы общественной власти 

видятся конкретные общественные объединения 

(прежде всего, партии), группы или сообщества 

граждан (профессиональные, территориальные, 

религиозные или сложившиеся стихийно по кон-

кретной проблеме, объединяющей их), интернет-

сообщества, все формы самовыражения обще-

ственного мнения (шествия, митинги, пикеты), 

22 См., например: Чиркин В.Е. Конституционное право. М., 
2013. С. 116–117. 

23 Постановление Конституционного Суда РФ «По делу о про-
верке конституционности Закона Удмуртской Республики от 
17 апреля 1996 г. «О системе органов государственной власти 
в Удмуртской Республике» от 24 января 1997 г. № 1-П // 
СЗ РФ. 1997. № 5. Ст. 708.

24 Турицын И.В., Упоров И.В. Теоретическая конструкция 
публичной власти и ее конституционно-правовое преломле-
ние в России // Право и практика. 2015. № 2. С. 4–10. 

25 Законопроект № 1256381-7 «Об общих принципах организа-
ции публичной власти в субъектах Российской Федерации». 
URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/1256381-7#bh_histras 
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формы общественного контроля (обсуждения, 

инициативы, слушания)26.

Возражения против объединения под одним 

понятием «публичная власть» не только государ-

ственной и муниципальной, но и общественной 

власти нацелены на сохранение сложнооргани-

зованных общественных структур и их защиту от 

чрезмерного контроля и давления со стороны го-

сударства. В противном случае такое объединение 

позволило бы государственной власти подавить 

самостоятельность гражданского общества и 

подчинить интересы самых разных объединений 

и коллективов интересам текущего правящего 

большинства. 

Такое строгое разграничение между публич-

ной (государственной и муниципальной) вла-

стью, с одной стороны, и властью общественной, 

с другой, также вполне соответствует конституци-

онной системе власти с точки зрения закрепления 

в тексте только одной категории и скромного 

умолчанию о другой. 

Эта конституционная система власти предпо-

лагает взаимодействие двух форм власти: органы 

публичной власти через правовое регулирова-

ние общественных отношений осуществляют 

управление обществом, разрешают социальные 

конфликты и предоставляют определенные га-

рантии и социальную защиту членам общества, а 

представители (и институты) гражданского обще-

ства обеспечивают свое консультативное участие 

в осуществлении публичной власти. При этом 

такое взаимовлияние должно осуществляться 

в конституционных рамках и с возможностью 

взаимного контроля. 

В настоящее время массив федерального и 

регионального законодательства приводится в 

соответствие с положениями обновленной Кон-

ституции РФ. Представляется, что в процессе 

26 Чертков А.Н. Публичная власть… С. 19–23.

актуализации законодательства нельзя забывать и 

об уточнении и усилении возможностей взаимо-

действия представителей или институтов обще-

ственной и органов публичной власти, которое 

должно развиваться в трех направлениях27: 

1) выстраивание диалога между гражданским 

обществом и государством;

2) развитие взаимоответственного партнер-
ства в целях решения общественно значимых 

проблем развития общества и государства28;

3) повышение доверия государства и общества.

При этом именно доверие теперь становится 

не только морально-этической категорией, но и 

одним из новых конституционных приоритетов: 

указание в новой статье 75.1 Конституции РФ 

на то, что «в Российской Федерации создаются 

условия для устойчивого экономического роста 

страны и повышения благосостояния граждан, 

для взаимного доверия государства и общества», 

направлено на достижение в государственной 

политике, правовом регулировании и право-

применении оптимального соотношения инди-

видуальной свободы и общественной солидар-

ности.

27 См., например, о некоторых предложениях по реформиро-
ванию законодательства: Румянцев О.Г. Векторы настройки 
механизма принятия политических решений // Конституци-
онное и муниципальное право. 2021. № 5. С. 7–16 ; Чебота-
рев Г.Н. Публичная служба и общественное представи-
тельства: синергия сотрудничества // Конституционное и 
муниципальное право. 2021. № 7. С. 21–24 ; Маркина Е.В., 
Позднышов А.Н. Расширение прав граждан Российской 
Федерации в сфере осуществления общественного контроля 
как способ предупреждения конституционных конфлик-
тов // Конституционное и муниципальное право. 2020. № 5. 
С. 50–54. 

28 Чеботарев Г.Н. Общественные обсуждения, общественные 
публичные слушания как форма социального партнерства 
институтов гражданского общества и органов публичной 
власти // Конституционное и муниципальное право. 2020. 
№ 9. С. 35–38 ; Комарова В.В. Органы публичной власти 
и субъекты гражданского общества: правовое оформление 
взаимодействия // Система органов публичной власти : сб. 
науч. работ / сост., отв. ред. В.В. Комарова, В.В. Невинский, 
М.А. Осавелюк. Т. III. М. : РГ-Пресс, 2018. С. 317. 
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