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Центр исследований проблем территориального управления и самоуправления 
Московского государственного областного университета в конце текущего года 
представит свой 2-й ежегодный доклад о проблемных вопросах и перспективных 
направлениях развития правового регулирования и правоприменительной практи-
ки в соответствующих сферах социальной деятельности. 

Темой доклада станет реализация принципа единства публичной власти и вза-
имодействие её уровней в условиях обычного и чрезвычайного режимов управления.

Текст доклада будет выпущен отдельным изданием, а его электронная версия бу-
дет размещена на сайте Центра в целях максимально широкого распространения 
среди должностных лиц регионального и муниципального уровней, научных и прак-
тических работников в области государственного и муниципального управления, 
конституционного, административного и муниципального права, государствен-
ных и муниципальных служащих, общественных активистов, всех интересующих-
ся проблематикой территориального управления и самоуправления.

Доклад будет представлен на ежегодной научной конференции Центра в декабре 
2020 г. В зависимости от санитарно-эпидемиологической обстановки конференция 
пройдёт либо в очном формате, либо в формате онлайн-мероприятия.

Ниже можно ознакомиться с кратким изложением ряда идей основных разделов 
доклада.
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Раздел 1. Цель функционирования 
единой системы публичной власти – 
удовлетворение насущных нужд на-
селения

В п . «в» ч . 45 ст . 1 Закона Российской 
Федерации о поправке к Конституции 
Российской Федерации от 14 марта 2020 
№ 1-ФКЗ «О совершенствовании регу-
лирования отдельных вопросов органи-
зации и функционирования публичной 
власти» закреплены положения о том, 
что органы местного самоуправления и 
органы государственной власти входят 
в единую систему публичной власти в 
Российской Федерации и осуществляют 
взаимодействие для наиболее эффек-
тивного решения задач в интересах на-
селения .

Конституционный Суд РФ в своём 
заключении от 16 марта 2020 г . № 1-З о 
соответствии положениям гл .гл . 1, 2 и 
9 Конституции Российской Федерации 
положений указанного Закона отме-
тил, что принцип единства публичной 
власти имплицитно следует из поло-
жений преамбулы Конституции о со-
единении многонационального народа 
Российской Федерации общей судьбой 
на своей земле, сохранении историче-
ски сложившегося государственного 
единства и возрождении суверенной го-
сударственности России и выражается, 
прежде всего, в согласованном действии 
различных уровней публичной власти 
как единого целого во благо граждан 
(п . 7 указанного заключения) .

Очевидно, что в современных кон-
кретно-исторических условиях толь-
ко единая система публичной (или 
де-факто государственной, в широком 
смысле этого слова) власти России, 
предназначенная согласно новой ч . 3 
ст . 132 Конституции РФ для наиболее 
эффективного решения задач в инте-
ресах населения способна (воплощаясь 

в реальную жизнь в качестве теперь 
уже бесспорной конституционной цен-
ности) решить все 5 указанных выше 
приоритетов, а через посредство оного 
решения достичь высшей конституци-
онной цели – обеспечения подлинного 
блага наших сограждан .

Однако реальной (и самый значимой 
на сегодняшний день) общественной 
проблемой является именно отсут-
ствие в обществе понимания того, что 
же именно является подлинным общим 
(общественным) благом (bono publico) .

И это неудивительно . Ведь корона-
кризис (спровоцированный COVID-19, 
но вызванный отнюдь не им, а поисти-
не потрясающей неготовностью совре-
менного человечества к типичным для 
истории человечества угрозам) пришёл 
«всерьёз и надолго» и разрушил внешне 
уютную, но на деле абсолютно ирреаль-
ную среду жизни большинства населе-
ния стран т . н . Глобального Севера . 

Настало время заново осмыслить со-
циальную жизнь, понять, что же на са-
мом деле является общим (обществен-
ным) благом и на этой основе заново 
восстанавливать среду и конструктив-
ные формы социального бытия .

Это – главная насущная потребность 
людей . Это – основная задача власти!

Раздел 2. Конституционное содер-
жание принципа единства публичной 
власти

Системное толкование положений 
гл .гл . 1, 3 и 8 Конституции РФ в их вза-
имосвязи (как в старой, так и в новой 
редакции) позволяет рассматривать 
государственную власть и местное са-
моуправление как подсистемы единой 
системы публичной власти . В 2020 г . 
принцип единства публичной власти 
обрёл прямое конституционное оформ-
ление .
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В условиях новых вызовов ХХI в . 
единство публичной власти обретает 
жизненно важное значение . Высшая 
конституционная ценность человека и 
общества, общественное благо видятся 
целью взаимодействия подсистем пу-
бличной власти, которая требует сла-
женной работы всех органов публичной 
власти как в ординарных, так и тем бо-
лее в экстраординарных условиях . При 
этом в зависимости от характера экс-
траординарных условий могут преоб-
ладать тенденции как централизации 
(военное положение, чрезвычайное по-
ложение), так и децентрализации (про-
тиводействие распространения корона-
вирусной инфекции) .

Экстраординарные условия требуют 
чёткости взаимодействия всех орга-
нов публичной власти в интересах на-
селения, которая наилучшим образом 
может быть обеспечена при сочетании 
принципов единства публичной власти, 
субсидиарности и сервисного подхода к 
осуществлению власти . 

Суть принципа субсидиарности со-
стоит в решении управленческих задач 
на том уровне, на котором это наиболее 
эффективно и на котором есть необхо-
димые ресурсы, что требует гибкого ме-
ханизма перераспределения полномо-
чий между уровнями публичной власти, 
особенно в кризисных условиях . 

Основа сервисного подхода видится 
в обусловленности организации и дея-
тельности публичной власти эффектив-
ным обслуживанием потребностей и 
интересов населения . Ограничивающие 
властные меры в условиях турбулентно-
сти должны быть продиктованы защи-
той ценностей более высокого порядка 
(например, жизнь и здоровье людей) .

Публичная власть – это не просто 
сумма государственных и местных ор-
ганов, а власть, осуществляемая в ин-

тересах народа, с участием народа и 
под его контролем . Следует более тща-
тельно и своевременно информировать 
население о предпринимаемых мерах 
для преодоления кризисных ситуаций 
(что не всегда имело место в 2020 г .) . В 
свою очередь, от гражданского обще-
ства также требуется институциональ-
ное развитие, большая социальная 
ответственность и «школа самоуправ-
ления» для участия в осуществлении 
публичной власти в качестве третьей 
её подсистемы, особенно в кризисных  
ситуациях .

Раздел 3. Специфика режимов 
управления в условиях «новой нор-
мальности»

Необходима разработка концепции 
«новой нормальности» . В общем виде 
«новая нормальность» состоит в том, 
что в отдельных ситуациях в обще-
ственных интересах, т . е . исключитель-
но в целях обеспечения жизни и здоро-
вья людей, когда существует массовая 
угроза этим естественным правам и 
общечеловеческим ценностям, органы 
власти федерального и регионально-
го уровней, а также органы местного 
самоуправления вправе осуществлять 
принудительные мероприятия преиму-
щественно превентивного характера . В 
этом случае могут стираться границы 
между такими мероприятиями и дей-
ствиями, возможными в условиях чрез-
вычайных режимов, предусмотренных 
действующим федеральным законода-
тельством, прежде всего, Федеральным 
конституционным законом «О чрез-
вычайном положении» (не только, а в 
некоторых ситуациях – и не столько  
им) . 

«Новая нормальность» базируется на 
нормах ст . 2 Конституции Российской 
Федерации, закрепляющей обязанность 
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государства признавать, соблюдать и 
защищать права и свободы человека и 
гражданина . Наиболее сложной остаёт-
ся проблема соотношения соблюдения 
прав отдельной личности и прав боль-
шинства сограждан, которым может 
угрожать опасность .

В подобной ситуации необходимо 
руководствоваться и началами демокра-
тии, и интересами безопасности . Режим 
управления в условиях «новой реаль-
ности» отличается тем, что субъекты 
управления (органы публичной власти) 
временно вводят на территории адми-
нистративно-территориальной едини-
цы отдельные запреты и ограничения, 
а также устанавливают юридическую 
ответственность, главным образом от-
ветственность административную, за 
их несоблюдение . Соответствующими 
полномочиями субъекты управления 
должны наделяться законодательно, 
предпочтительно федеральным зако-
ном . Но необходимо специально ого-
ворить временный характер ограничи-
тельных мер . 

Раздел 4. Разграничение полномо-
чий и взаимодействие общегосудар-
ственного, регионального и муници-
пального уровней власти в условиях 
чрезвычайных режимов управления

Реформа, касающаяся разграниче-
ния предметов ведения и полномочий 
федеральных органов государственной 
власти, органов государственной вла-
сти субъектов РФ и органов местного 
самоуправления, обеспечила центра-
лизацию регулятивных полномочий и 
единство действий различных уровней 
публичной власти в вопросах их испол-
нения . Пандемия новой коронавирус-
ной инфекции 2020 г . выявила необхо-
димость учёта региональной специфики 
при принятии неотложных мер, направ-

ленных на защиту жизни и здоровья, 
потребовала тесного взаимодействия 
общегосударственного, регионального 
и муниципального уровней власти .

На новом этапе совершенствования 
российской правовой системы стано-
вится актуальной задача расширения 
соответствующих полномочий субъ-
ектов РФ и их правильного закрепле-
ния в федеральном законодательстве . 
Возможен вариант закрепления полно-
мочий субъектов РФ по принятию в 
чрезвычайных обстоятельствах адек-
ватных мер реагирования как полно-
мочий Российской Федерации, пере-
даваемых органам государственной 
власти субъектов РФ для исполнения . 
Соответствующие полномочия могут 
определяться федеральным законом, 
а передача этих полномочий субъек-
там РФ может осуществляться в случае 
угрозы возникновения чрезвычайных 
обстоятельств специальным постанов-
лением Правительства РФ или указом 
Президента РФ .

Решения, принимаемые в условиях 
чрезвычайного режима управления на 
муниципальном уровне власти, носят 
правоприменительный характер, они 
не должны содержать новых правовых 
норм и ограничивать права граждан . 
Слаженность действий всех уровней 
власти должна с наименьшими издерж-
ками обеспечивать эффективность мер, 
направленных на сохранение жизни и 
здоровья людей .

Раздел 5. Единая публичная власть в 
глобальной цифровой реальности

Окружающий нас мир в настоящее 
время подвергается цифровой транс-
формации . Цифровая трансформация – 
это процесс интеграции цифровых тех-
нологий во все аспекты деятельности 
общества – от бизнеса до государствен-
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ного управления, требующий внесения 
коренных изменений в технологии, 
культуру, операции и принципы созда-
ния новых продуктов и услуг .

Для максимально эффективного ис-
пользования новых технологий и их 
оперативного внедрения во все сферы 
деятельности человека процессы и мо-
дели работы должны быть полностью 
преобразованы, для этого осуществля-
ется цифровизация и предстоит на-
учиться работать с большими данными . 
Следует подчеркнуть, что цифровиза-
ция и big data – лишь инструменты пре-
образования, а не самоцель . Цель же 
любой трансформации – повысить эф-
фективность работы .

Преимущества цифровой трансфор-
мации в публичном управлении менее 
заметны, чем в бизнесе, поскольку перед 
органами публичной власти не стоит 
проблема выживания в конкурентной 
борьбе . Тем не менее, вопрос внедрения 
эффективных цифровых технологий и 

адаптации к модели существования в 
новой цифровой среде актуален и для 
органов публичной власти всех уров-
ней – от федеральных органов до орга-
нов местного самоуправления .

Особые черты и значение приобрета-
ет цифровая трансформация в чрезвы-
чайных ситуациях и ситуациях режима 
повышенной готовности . Как показала 
разразившаяся пандемия коронавиру-
са, в подобных обстоятельствах бурное 
развитие могут получить как новые 
средства коммуникации и технологии, 
так и цифровая трансформация по на-
правлениям оказания государственных 
(муниципальных) услуг на базе инфор-
мационных технологий в области меди-
цины, здравоохранения и социального 
обеспечения, цифровых сервисов в об-
ласти образования, науки и культу-
ры, региональных интернет-проектов  
и т . д .

Статья поступила в редакцию 20.10.2020 г.
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