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Аннотация. Проблемы взаимодействия органов государственной и муниципальной власти в рам-
ках единой системы публичной власти являются актуальными с учетом конституционных изменений 
в публично-правовом регулировании. В статье анализируются административно-договорные правоот-
ношения, опосредующие взаимодействие между федеральными органами исполнительной власти и 
органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, а также органами местного самоу-
правления. Выявлены особенности в различии правовых статусов указанных органов. Сделан вывод о 
возможности взаимодействия органов публичной власти, не находящихся в организационно-управлен-
ческом подчинении, посредством заключения соглашений, которые по своей природе следует отнести 
к административным договорам.
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Введение
Внесенные в 2020 году поправки к Кон-

ституции Российской Федерации1 указыва-
ют на объективную необходимость осмыс-
ления юридическим научным сообществом 
таких публично-правовых категорий, как 
«единая система публичной власти» и 
«уровни публичной власти», а также спо-
собов взаимодействия между и внутри дан-
ных систем. Следует отметить, что масштаб 
принятых поправок сравним по своему зна-
чению с фактом принятия в 1993 году непо-
средственно Конституции Российской Феде-
рации [1, с. 24–27].

Употребление обобщающего термина 
«публичная власть» позволяет объединить 
все виды и уровни органов власти исходя из 
единства направленности реализации поли-
тики государства в интересах населения. В 
качестве основной черты органов публич-
ной власти выделяют согласованное функ-
ционирование на территории государства, 
единство целей и задач [2, с. 5].

Законодатель отнес к элементам пу-
бличной системы такие виды органов в 
Российской Федерации, как федеральные 
органы государственной власти, органы го-
сударственной власти субъектов и муници-
пальные органы. В качестве основной цели 
существования единой системы публичной 
власти выступает реализация системообра-
зующих для органов всех уровней задач. 
Поэтому, как правильно отмечается в юри-
дической литературе, единство этих задач 
служит исходным материалом для единства 
системы публичной власти [3, с. 8].

Объективная необходимость взаимодей-
ствия каждого из уровней публичной власти, 
создание условий для комплексного, устой-
чивого социально-экономического развития 
государства, его регионов, муниципальных 
образований в интересах как всего обще-
ства, так и отдельных его членов предопре-
деляют важность исследования основных 
форм взаимодействия [4, с. 108].

1 Конституция Российской Федерации : принята всенародным голосованием 12 декабря 1993 .г. 
с изменениями, одобренными в ходе общероссийского голосования 1 июля 2020 г. // Официальный 
интернет-портал правовой информации. URL: http://www.pravo.gov.ru (дата обращения: 20.10.2024).

Дифференциация органов государ-
ственной власти и органов местного са-
моуправления в рамках единой системы 
публичной власти обуславливает необхо-
димость поиска новых подходов к пони-
манию, сущности и правовой природе вза-
имодействия между уровнями публичной 
власти. Совершенствование форм, моделей 
и механизмов взаимодействия позволяет 
интегрировать административно-договор-
ные правоотношения в единую систему пу-
бличной власти.

Эффективное решение задач для госу-
дарства в целом зависит от единой системы 
публичной власти, а в частности от видов 
взаимоотношений между ее соответствую-
щими уровнями. При этом определение оп-
тимальных форм опосредования взаимоот-
ношений как между различными уровнями 
органов государственной власти, так и мест-
ного самоуправления является наиболее ак-
туальной проблемой. 

Методы
В качестве методологической основы ис-

следования использованы общенаучные и 
частные методы, позволившие проанализиро-
вать и обобщить общетеоретические вопросы 
рассматриваемой проблемы. Формально-ю-
ридический анализ нормативных правовых 
актов, регламентирующих вопросы единой 
системы публичной власти, также позволил 
прийти к соответствующим выводам.

Результаты
Употребление терминологии, связанной 

с единой системой публичной власти, на-
ходит свое отражение не только в Консти-
туции Российской Федерации, но и в иных 
законодательных актах. В частности, ст. 71 
Конституции Российской Федерации орга-
низацию публичной власти относит к ве-
дению Российской Федерации; ст. 67 опре-
деляет установление публичной власти на 
федеральных территориях; ст. 80 обязует 
Президента Российской Федерации обеспе-
чивать взаимодействие органов, входящих в 
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единую систему публичной власти; ст. 83 к 
полномочиям Государственного Совета Рос-
сийской Федерации отнесит обеспечение со-
гласованного взаимодействия и функциони-
рования органов публичной власти; ст. 131 
указывает на особенности осуществления 
публичной власти в городах федерального 
значения, на других территориях – могут 
устанавливаться федеральным законом [3,  
с. 8].

Новые положения не дают законодатель-
ного закрепления понятия публичной вла-
сти, но определяют отдельные элементы си-
стемы публичной власти – органы местного 
самоуправления и органы государственной 
власти (ч. 3 ст. 132). Вместе с тем понятие 
единой системы публичной власти сформу-
лировано в Федеральном законе «О Государ-
ственном Совете Российской Федерации»1, 
в соответствии с которым под нею пони-
маются федеральные органы государствен-
ной власти, органы государственной власти 
субъектов Российской Федерации, иные го-
сударственные органы в совокупности с ор-
ганами местного самоуправления (ч. 1 ст. 2). 
В свою очередь указанные законодателем 
органы власти функционально взаимосвяза-
ны [5, с. 117].

Система государственной власти и систе-
ма местного самоуправления образуют еди-
ную систему публичной власти, которую мож-
но рассматривать как совокупность органов 
государственной власти и органов местного 
самоуправления, имеющих функциональные 
связи и находящихся во взаимодействии.

Органы государственной власти и мест-
ного самоуправления построены по одной 
функциональной схеме, но с различным 
организационным и компетенционным на-

1 О Государственном Совете Российской Федерации : федеральный закон от 8 декабря 2020 г. 
№ 394-ФЗ // Официальный интернет-портал правовой информации. URL: http://www.pravo.gov.ru (дата 
обращения: 20.10.2024).

2 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 регулирования 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 Российской Федерации» : заключение 
Конституционного Суда Российской Федерации от 16 марта 2020 г. № 1-З // Официальный интернет-
портал правовой информации. URL: http://www.pravo.gov.ru (дата обращения: 20.10.2024).

полнением [6, с. 117]. Также законодательно 
определено, что к системе публичной власти 
относятся общественные институты, неком-
мерческие, коммерческие и публично-пра-
вовые компании.

Анализ указанных актов позволил 
А. О. Кожевникову прийти к обоснованному 
выводу о том, что они содержат три базовых 
признака данной правовой категории, к ко-
торым относятся объединение в ней органов 
государственной власти и местного самоу-
правления, наличие обязательного взаимо-
действия между структурными элементами 
системы, а также целевое предназначение 
данной системы [7, с. 52].

Представляется, что среди всех указан-
ных признаков именно наличие соответству-
ющего взаимодействия следует признать в 
качестве одного из наиболее главных, по-
скольку именно взаимосвязь уровней пу-
бличной власти предполагает единство в до-
стижении целей. 

С конституционно-правовых позиций 
взаимодействие следует понимать в качестве 
определенного рода отраслевой деятельно-
сти, цели которой закреплены в конститу-
ционно-правовых нормах, осуществляемой 
двумя и более субъектами, обладающими 
конституционной правосубъектностью, в 
конкретных формах путем использования 
оптимальных правовых средств для получе-
ния необходимого результата [8].

Конституционный Суд Российской Фе-
дерации, анализируя принцип единства си-
стемы публичной власти, приходит к выво-
ду о том, что он означает «согласованное 
действие различных уровней публичной 
власти как единого целого во благо граж-
дан»2.
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Взаимодействие органов и иных субъек-
тов публичной власти приводит к появлению 
устойчивых системно-функциональных свя-
зей, которые появляются под воздействием 
объективных факторов, вызванных развити-
ем общественных отношений и задачами го-
сударства. Системно-функциональные связи 
приводят к необходимости постоянного раз-
вития всей системы [2, с. 5].

Взаимодействие между федеральными 
органами государственной власти и органа-
ми государственных субъектов возможно и 
в рамках успешного решения общих задач, 
непосредственно связанных с вопросами 
охраны прав и законных интересов граждан, 
а также создания условий для обеспечения 
устойчивого и комплексного социально-эко-
номического развития в пределах террито-
рии субъекта. 

Границы, в рамках которых может осу-
ществляться взаимодействие между органа-
ми публичной власти, представлены инсти-
тутами разграничения предметов ведения и 
полномочий между федеральными органа-
ми государственной власти, органами госу-
дарственной власти субъектов Российской 
Федерации, органами местного самоуправ-
ления, а также механизмами передачи пол-
номочий между уровнями власти [7, с. 52].

Эффективное решение задач для госу-
дарства в целом зависит от единой системы 
публичной власти, а в частности от видов 
взаимоотношений между ее соответствую-
щими уровнями. При этом определение оп-
тимальных форм опосредования взаимоот-
ношений как между различными уровнями 
органов государственной власти, так и мест-
ного самоуправления является наиболее ак-
туальной проблемой. 

Возможность передачи и делегирова-
ния полномочий внутри системы публичной 
власти является, по мнению Е. В. Аристова 
и В. Н. Щепетильникова, принципиально 
важной, поскольку позволяет согласовывать 
свои действия и решения между находящи-
мися в различных системах координат орга-
нами [9, с. 200]. 

В свою очередь, отметим, что в действи-
тельности органы публичной власти, нахо-

дящиеся на различных ее уровнях, наделены 
собственными полномочиями, осуществля-
ют только свойственные им функции и не 
находятся в организационно-управленче-
ском подчинении.

Принимая во внимание развитие юри-
дической мысли и судебной практики, 
В. А. Винокуров приходит к обоснованно-
му выводу, что публичная власть должна 
рассматриваться на двух уровнях: первый – 
государственная власть (в составе двух по-
дуровней: федеральная и субъектов Россий-
ской Федерации) и второй – власть местного 
самоуправления [10, с. 34–37].

К наиболее распространенным формам 
взаимодействия между органами публичной 
власти следует отнести административные 
договоры (соглашения), которые находят 
свое законодательное закрепление в соот-
ветствующих нормативных правовых актах, 
регулирующих деятельность органов пу-
бличной власти различного уровня, которые 
не состоят в управленческой подчиненности 
друг у друга. 

Договорное регулирование позволяет 
дифференцировать правовое регулирование 
с учетом конкретных сложившихся обстоя-
тельств между конкретными органами го-
сударственной власти различного уровня, а 
также органами местного самоуправления 
[11, с. 99–102].

Договор возможен по вопросу о разгра-
ничении полномочий, но не предметов ве-
дения. И договоры, и соглашения касаются 
разграничения только полномочий. Догово-
ры о разграничении полномочий затраги-
вают сферу деятельности законодательной 
власти, соглашения – исполнительной вла-
сти, причем именно в форме соглашений 
чаще всего осуществляется делегирование 
полномочий в системе государственной вла-
сти (при наделении органов местного само-
управления отдельными государственными 
полномочиями, напротив, действует законо-
дательный механизм) [12, с. 155].

Возможность заключения администра-
тивных договоров о передаче части полно-
мочий между органами исполнительной 
власти различного уровня законодательно 
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закрепляется в ч. 2 ст. 78 Конституции Рос-
сийской Федерации и в ст. 51 Федерального 
закона «Об общих принципах организации 
публичной власти в субъектах Российской 
Федерации»1, однако есть ограничение та-
кой возможности: соглашения о передаче 
полномочий заключают, когда отсутствует 
возможность передачи части полномочий 
равномерно всем субъектам Российской Фе-
дерации [13, с. 33].

Таким образом, исключительно органы 
исполнительной власти вправе передавать 
осуществление части своих полномочий 
другим исполнительным органам в рамках 
единой системы публичной власти. Право-
вая форма «соглашения» (противопоставля-
емого «договору») достаточно ясно указана 
в ст. 78 Конституции Российской Федерации 
[12, с. 159].

При заключении соглашений субъектам 
представлены максимальные дискретные 
полномочия с учетом возможности их пере-
дачи в обе стороны. Правовые нормы уста-
навливают лишь общее правило распределе-
ния полномочий, не исключая возможность 
субъектов Российской Федерации самостоя-
тельно решать данный вопрос путем заклю-
чения между ними соглашений [14, с. 74]. 

Нельзя согласиться с высказанным в 
юридической литературе мнением о том, 
что институт соглашения как способ пере-
дачи полномочий используется редко. При 
этом отмечается, что развитая и разнообраз-
ная практика передачи федеральных полно-
мочий субъектам Российской Федерации на 
основании соглашений существует только 
у Республики Крым, городов Севастополь 
и Москва, а также у Московской области. 
В других субъектах Российской Федерации 
такая практика либо отсутствует, либо зна-
чимого развития не получила. Это позволяет 
считать, что использование соглашений для 

1 Об общих принципах организации публичной власти в субъектах Российской Федерации : 
федеральный закон от 21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ // Официальный интернет-портал правовой 
информации. URL: http://www.pravo.gov.ru (дата обращения: 20.10.2024).

2 Об уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации : федеральный закон 
от 18 марта 2020 г. № 48-ФЗ // Официальный интернет-портал правовой информации. URL: http://www.
pravo.gov.ru (дата обращения: 20.10.2024).

передачи федеральных полномочий вызва-
но ситуативными политическими обстоя-
тельствами, а не стремлением комплексного 
решения проблемы по перераспределению 
компетенции [15, с. 17]. 

В противовес высказанному мнению при-
ведем следующий пример исследуемого ад-
министративно-договорного сотрудничества, 
к которому относится взаимодействие тер-
риториальных органов федеральных органов 
исполнительной власти с уполномоченным 
по правам человека в субъекте Российской 
Федерации. Положения законодательства об 
уполномоченных по правам человека в субъ-
ектах Российской Федерации устанавливают 
возможность заключения соглашений между 
органами исполнительной власти и уполно-
моченными по правам человека в субъектах 
Российской Федерации с целью организации 
взаимодействия между собой2.

С учетом особой роли органов внутрен-
них дел в сфере защиты прав и свобод граж-
дан становится очевидной необходимость 
взаимодействия территориальных органов 
МВД России и уполномоченного по правам 
человека в соответствующем субъекте. При 
этом данное взаимодействие строится по-
средством использования административ-
но-договорных отношений, к которым и сле-
дует отнести соглашение о взаимодействии.

На примере Рязанской области укажем, 
что в 2024 году заключено соглашение о вза-
имодействии по вопросам государственной 
защиты прав и свобод человека и граждани-
на, предметом которого являются обеспече-
ние государственной защиты прав и свобод 
человека и гражданина на территории ре-
гиона, а также повышение уровня правовой 
грамотности населения. В Соглашении четко 
определены механизмы взаимного сотруд-
ничества. Особое внимание уделено выяв-
лению и предупреждению правонарушений. 
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Определен порядок оперативного и своевре-
менного реагирования на выявленные факты 
нарушений прав человека и гражданина1.

Изложенное наглядно раскрывает воз-
можность административно-договорного 
регулирования взаимодействия между двумя 
органами публичной власти, относящимися 
к различным подуровням органов государ-
ственной власти в рамках единой системы 
публичной власти. При этом указанные ор-
ганы не находятся в организационно-управ-
ленческом подчинении, имеют собственные 
полномочия и компетенцию в сфере защиты 
прав и свобод человека и гражданина.

К наиболее проблемной сфере следует 
отнести взаимодействие государственной и 
муниципальной власти, где противоречие 
между единством системы публичной вла-
сти и самостоятельностью муниципальных 
образований по решению вопросов местно-
го значения проявляется наиболее ярким об-
разом [12, с. 4].

Отдельные виды муниципальных об-
разований наделены правом соглашения о 
передаче части своих полномочий. Вместе 
с тем договоры о разграничении предметов 
ведения и полномочий в правовой системе 
России не предусмотрены ни для муници-
пальных образований между собой, ни для 
взаимоотношений субъектов Российской 
Федерации и муниципальных образований 
[11, с. 160].

В связи с этим следует поддержать пред-
ложение Г. А. Ефимова о необходимости 

1 Начальник УМВД России по Рязанской области и Уполномоченный по правам человека в 
Рязанской области подписали соглашение о взаимодействии // Управление МВД России по Рязанской 
области. URL: https://62.мвд.рф/news/item/46094786/ (дата обращения: 20.10.2024).

законодательного закрепления порядка и 
правил договорного регулирования между 
субъектами Российской Федерации и муни-
ципальными образованиями [12, с. 164].

Заключение
Исследование проблем взаимодействия 

между различными уровнями публичной 
власти позволяет говорить о существовании 
различных форм такого взаимодействия. 
Применение административно-договорных 
отношений между органами различных 
уровней публичной власти способствует вы-
страиванию внутрисистемных связей, осу-
ществляемых на договорной основе.

Изложенные теоретико-методологиче-
ские и концептуальные положения о роли 
административно-договорного регулиро-
вания в рамках единой системы публичной 
власти позволяют прийти к обоснованному 
выводу о том, что оно должно стать допол-
нительным средством наряду с норматив-
но-правовым, которое позволит учитывать 
специфику административно-правового 
статуса органов государственной власти, ко-
торые находятся на разных уровнях единой 
системы публичной власти.

Использование административно-дого-
ворных конструкций между уровнями пу-
бличной власти представляет собой форму 
их взаимодействия, реализуемую в целях 
эффективного решения стоящих перед ними 
задач. При этом договорный способ переда-
чи полномочий не должен выходить за рам-
ки компетенции соответствующих органов.
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