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КОНСТИТУЦИОННЫЙ  СТРОЙ  КАК  MODUS  
OPERANDI  СУБЪЕКТОВ  ГОСУДАРСТВЕННОГО  
УПРАВЛЕНИЯ  В  РОССИИ

Специфика государственного управления состоит в том, что оно детер-
минировано конституционными нормами. Основы конституционного строя 
не могут подвергаться фактической или скрытой ревизии со стороны систе-
мы государственного управления, ее органов или должностных лиц. Несмотря 
на любые кризисные явления, должна быть найдена парадигма реформирования 
системы государственного управления в рамках действующей Конституции 
Российской Федерации.
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В последнее время с высоких трибун раз-
даются известные предложения по ко-

ренному изменению системы государствен-
ного управления в нашей стране, в том чис-
ле, осознанно или бессознательно, предлага-
ется изменить базу построения российского 
общества и государства – основы конститу-
ционного строя. Некоторых федеральных 
государственных служащих, руководителей 
исполнительной власти в субъектах Федера-
ции, представителей правоохранительных 
органов не устраивает, определенные Кон-
ституцией приоритет международных норм 
и договоров, основные принципы разделе-
ния властей, плюрализм идеологий, свет-
ский характер государства, федеративная 
составляющая российской государственно-
сти и т.д. Они продвигают самые кардиналь-
ные идеи, затрагивающие основы государ-
ственного устройства, но какова правовая 
характеристика данных предложений?

Безусловно, кризисные явления внутри 
страны, внешние цивилизационные вы-
зовы и угрозы [2. С. 3-10] заставляют изме-
нять систему государственного управления. 
При этом надо учесть, что конституцион-
ный строй представляет собой императив-
ную юридическую конструкцию главных, 
определяющих (принципиальных) обще-
ственных отношений, в том числе в области 
государственного управления. Структу-

ра, полномочия, управленческие решения 
государственных органов и должностных 
лиц не могут выходить за рамки, задан-
ные действующей Конституцией России. 
Конституционно-правовое регулирование 
государственного управления – важней-
шая деятельность общества и государства 
по нормативной правовой организации го-
сударственных органов и их деятельности 
(функционирования) [1. 207 с.]. Поиск и 
принятие общественно значимых управлен-
ческих решений, их исполнение в сложной 
конкретно-исторической обстановке пред-
полагают деятельность строго в рамках, 
заданных Основным законом. Это своео-
бразный Modus operandi государственной 
службы. Таким образом, государственное 
управление, как часть социального управле-
ния, тесным образом связанное с политикой, 
экономикой, находится целиком в пределах 
конституционного строя.

Сложившаяся и функционирующая на 
сегодняшний момент в нашей стране систе-
ма государственного управления является 
«наследником-антиподом» советской си-
стемы. Согласно ст. 2 последней советской 
Конституции (Основного Закона) СССР 
1977 г.: «Вся власть в СССР принадлежит на-
роду. Народ осуществляет государственную 
власть через Советы народных депутатов, 
составляющие политическую основу СССР. 
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Все другие государственные органы подкон-
трольны и подотчетны Советам народных 
депутатов». Основу экономической  системы 
Советского Союза составляла социалистиче-
ская собственность на средства производства 
в форме государственной (общенародной) и 
колхозно-кооперативной собственности (ст. 
10). Провозглашалось, что источником роста 
общественного богатства, благосостояния 
народа и каждого советского человека  явля-
ется свободный от эксплуатации труд совет-
ских людей (ст. 14), а высшей целью обще-
ственного производства при социализме де-
кларировалось наиболее полное удовлетво-
рение растущих материальных и духовных 
потребностей людей (ст. 15).

Современникам хорошо известен раз-
рыв между пропагандистскими деклара-
циями и советской реальностью: партийное 
руководство определяло решения советской 
власти и правительства; несмотря на значи-
тельные социальные достижения (мы рас-
теряли их на пути к рыночной системе), 
уровень жизни советских людей все более 
отставал от уровня жизни граждан веду-
щих мировых демократий. Недостаточно 
обобществить средства производства, необ-
ходимо было эффективно управлять всей 
системой народного (обобществленного) хо-
зяйства, непосредственно замкнутой на си-
стему государственного управления (систе-
ма всеохватывающих министерств, Госплан 
и т.д.). Практикой доказано, что эксплуата-
ция не детерминирована исключительно го-
сподствующей формой собственности или 
названием общественного строя. Экономи-
ческая отсталость страны (особенно первых 
лет советской власти), энтропия бюрократи-
ческого управления, сопровождающая раз-
витие социалистической системы, на всем 
протяжении ее развития требовала посто-
янных жертв со стороны населения. Напри-
мер, в СССР цели государственного управ-
ления зачастую достигались путем эксплуа-
тации - прямой (продразверстка и т.п.) или 
завуалированной (бесплатного энтузиазма). 
Широкое применение в СССР, по существу, 
рабского труда заключенных (Беломорканал 
и т.п.) — известное явление. 

В текущем 2016 году исполняется 26 лет 
современной российской государственности 
и имманентной ей качественно изменив-
шейся системы государственного управле-
ния, отсчет нового этапа развития которых 
положило принятие Первым Съездом на-
родных депутатов  Российской Социалисти-
ческой Федеративной Советской Республи-
ки (РСФСР) 12 июня 1990 года Декларации 

о государственном суверенитете РСФСР. На 
основании данного правового акта Россия 
оформилась в качестве суверенного, демо-
кратического, правового государства, при-
верженного общепризнанным принципам 
международного права. Эти и другие прин-
ципы, зафиксированные в Декларации, 
не пустой звук, они не могут подвергаться 
ревизии, даже путем конституционных по-
правок. Именно таким, а не иным образом в 
конце ХХ века Декларация императивно об-
условила конституционно-правовой генезис 
нашей страны в качестве субъекта между-
народного права. Декларация конкретизи-
ровалась в принятой всенародным голосо-
ванием, действующей по настоящее время, 
Конституции Российской Федерации от 12 
декабря 1993 г. 

После распада социалистической си-
стемы хозяйствования и самого СССР, 
принятия демократической Конституции  
Российской Федерации 1993 года мно-
гие цели государственного управления 
(социально-экономические, политические, 
организационно-правовые, обеспечитель-
ные и т.д.)сохранились, но стали уходить в 
прошлое или существенно видоизменились 
партийно-советские методы их достиже-
ния. В современных условиях государство 
уже не может и не должно доминировать 
во всех сферах общественной жизни, его 
управленческий потенциал должен быть 
сосредоточен на важнейших направлениях 
предоставления услуг обществу или осу-
ществлении «функций общих дел во имя 
общего блага». 

Государственное управление опирается 
на конституционные императивы, имею-
щие характер прямого действия. Они из-
вестны в качестве основ конституционного 
строя, обязательны для всех и каждого (го-
сударственные органы и должностные лица 
не исключение) и содержат такие принципы 
устройства государства и общества, как:

-	 человек, его права и свободы как выс-
шая ценность;

-	 народовластие;
-	 полнота суверенитета Российской 

Федерации;
-	 равноправие субъектов Российской 

Федерации;
-	 единое и равное гражданство незави-

симо от оснований его приобретения;
-	 экономическая свобода как условие 

развития экономической системы;
-	 разделение властей;
-	 гарантии местного самоуправления;
-	 идеологическое многообразие;
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-	 политический плюрализм (принцип 
многопартийности);

-	 приоритет правового закона;
-	 приоритет общепризнанных прин-

ципов и норм международного права и меж-
дународных договоров России;

- 	 особый порядок изменения положе-
ний Конституции, составляющих основы 
конституционного строя.

Первая среди прочих основ консти-
туционного строя наделяет следующим 
смыслом деятельность системы государ-
ственного управления: не человек для госу-
дарства, а государство для человека. Госу-
дарственный аппарат, в ведении которого 
находятся основные рычаги управления и, 
следовательно, возможности для различных 
злоупотреблений [5. С. 15-33], справедливо 
ограничен тем, что именно права и свобо-
ды человека «определяют смысл, содержа-
ние и применение законов, деятельность 
законодательной и исполнительной власти, 
местного самоуправления …» (ст. 18). Права 
и обязанности индивида (человека, гражда-
нина) и государства взаимны, но поскольку 
органы государственной власти обладают 
несравнимо большими возможностями по 
воздействию на отдельную личность, инди-
видуальные права и свободы справедливо 
имеют конституционный приоритет. Свет-
ский характер государства, идеологическое 
многообразие, свобода слова – принципы-
противовесы государственному вмешатель-
ству, которое всегда стремится к расшире-
нию [4. С. 97-106].

К сожалению, практика подтверждает, 
что зачастую в полном объеме защитить эти 
права в рамках отечественной правовой си-
стемы невозможно, о чем свидетельствует 
«лидерство» России по количеству подан-
ных против нее жалоб в Европейском суде 
по правам человека (ЕСПЧ). Можно предпо-
ложить, что толкование ч. 4 ст. 15 Конститу-
ции, приведшее к наделению Конституци-
онного Суда РФ правом разрешать «вопрос 
о возможности исполнения решения межго-
сударственного органа по защите прав и сво-
бод человека» вряд ли будет способствовать 
повышению эффективности защиты прав и 
свобод. Изменения, внесенные в законода-
тельство Федеральным конституционным 
законом от 14.12.2015 N 7-ФКЗ, еще более 
отделяет российскую правовую систему от 
генетически близкой европейской системы. 
Полагаем, что гарантией стабильности в со-
временном мире является не правовая и ор-
ганизационная автаркия, а взаимовыгодное 
сотрудничество и разделение труда.

Российская система государственного 
управления опирается на принципиально 
иную, нежели чем при всевластии Советов/
КПСС организационно-функциональную 
структуру - разделение властей. Система 
государственного управления до сих пор (а 
прошло более 20 лет с момента вступления 
в силу Конституции) недостаточно адекват-
на демократическим нормам Основного за-
кона, предусматривающим, что «народ осу-
ществляет свою власть непосредственно, а 
также через органы государственной власти 
и органы местного самоуправления» (ч. 2 ст. 
3). Государственная власть в Российской Фе-
дерации осуществляется на основе разделе-
ния: органы законодательной, исполнитель-
ной и судебной власти самостоятельны (ст. 
10). Сформированы и действуют неизвест-
ные социализму институты государствен-
ного управления: институт Президента, 
органы конституционного контроля (Кон-
ституционный суд РФ и конституционные 
(уставные) суды субъектов), органы государ-
ственного аудита (контроля) и т.д. 

Если система исполнительных орга-
нов достаточно понятна (вертикаль госу-
дарственного управления «замкнута» на 
всенародно избранного Президента РФ), 
то с народным представительством, непо-
средственным осуществлением власти на-
родом и осуществлением власти на уровне 
местного самоуправления такой ясности до 
сих пор нет. Так, Федеральный конституци-
онный закон от 28 июня 2004 г. № 5-ФКЗ «О 
референдуме Российской Федерации» из-за 
сверхвысоких требований носит фактически 
запретительный характер, не способствует 
совершенствованию демократии, постоянно 
меняющийся порядок формирования Го-
сударственной Думы Федерального Собра-
ния, Совета Федерации, порядок избрания 
высших должностных лиц субъектов Феде-
рации. То же самое в местном самоуправле-
нии: все чаще глава местной администрации 
исполняет свои обязанности по контракту, 
глава муниципального образования изби-
рается не населением, а членами предста-
вительного органа. Резонно и показательно, 
что при данных обстоятельствах Централь-
ная избирательная комиссия (ЦИК) России 
доктринально определяется в качестве орга-
на государственной власти.

Государственный суверенитет, в том 
числе, проявляется в политико-правовой 
самостоятельности системы государствен-
ного управления. Вряд ли сегодня можно 
повторять избитые фразы об абсолютной 
независимости как синониме суверенитета. 

КОНСТИТУЦИОННЫЙ СТРОЙ КАК MODUS OPERANDI СУБЪЕКТОВ Гос. Управления В РОССИИ
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Внутри системы государственного управле-
ния, реализующей демократические прин-
ципы, никакое должностное лицо или госу-
дарственный орган не обладает державной 
самовластностью, все они находятся в си-
стеме правовых ограничений, организаци-
онных сдержек и противовесов. Внешний 
аспект суверенитета основан на сложной си-
стеме норм и принципов международного 
правопорядка. Мир давно стал глобальным 
и вопросы суверенности в условиях много-
численных межгосударственных договоров, 
связей и организаций значительно услож-
нились. Ограничение суверенитета – объек-
тивная реальность, все дело в степени такого 
ограничения, т.е. в степени суверенности. 
Европейские национальные государства 
добровольно расстались с частью своего су-
веренитета, вступив в Европейский Союз, 
ради обеспечения высоких стандартов прав 
человека и развития экономики, они соз-
дали высокоорганизованную систему над-
государственного и межгосударственного 
управления, не упраздняя, впрочем, нацио-
нальный и местный уровни: de facto возник 
новый правовой порядок государственного 
управления. Союз независимых государств 
(СНГ), Союзное государство России и Бе-
ларуси пока не демонстрируют подобную 
эффективность, возможно развитие систем 
межгосударственного управления через Ев-
разийский экономический союз (ЕАЭС).

Российский федерализм – еще один из 
проблемных уровней системы государствен-
ного управления. Федерализм изначально 
задумывался в качестве способа демократи-
зации управления государством, сохране-
ния его добровольного и заинтересованного 
единства. Принцип равноправия субъектов 
выражается в ч. 1 ст. 5: Российская Федера-
ция состоит из равноправных субъектов; ч. 
4 ст. 5 определяет равноправие субъектов во 
взаимоотношениях с федеральными орга-
нами государственной власти. Большинство 
ученых признает, что юридически и факти-
чески субъекты далеки от равноправия, тем 
более равенства. Система государственного 
управления вынуждена учитывать и даже 
воспроизводить эту асимметрию в экономи-
ческом и политическом потенциале субъек-
тов, в том числе «бюджетную асимметрию». 

В стране апробирована деятельность, образо-
ванных Указом Президента от 13 мая 2000 г.  
федеральных округов. Институт полномоч-
ных представителей Президента РФ являет-
ся инструментом государственного управле-
ния (властной вертикали), пока не имеющего 
статуса зафиксированного Конституцией. 

Разумеется, отмечая эти и другие объек-
тивные и субъективные проблемы россий-
ской системы государственного управления, 
необходимо признать, что переход к новым, 
модернистским формам и методам, инсти-
тутам государственного управления не мо-
жет быть одномоментным [3. С. 3-10]. Госу-
дарственные системы управления инертны, 
и чем более широкий отрезок времени мы 
рассматриваем, тем это все более ясно. Си-
стема российского государственного управ-
ления реформируется крайне медленно, -  
этому есть соответствующие причины.

В отсутствии развитых институтов граж-
данского общества, реформирование систе-
мы государственного управления встречает 
серьезные сложности — система не может ре-
формировать саму себя. Налицо деградация 
важных секторов государственного управле-
ния, коррумпированность кадров на уровне 
руководства целых субъектов (пример - Ре-
спублика Коми в 2015 г.), повышение роли 
«ручного управления» в условиях кризиса. 
Сформировавшиеся за столетия отноше-
ния «власти-собственности», не позволяют 
эффективно развиваться ключевым демо-
кратическим  институтам по европейскому 
образцу: верховенству права, независимому 
судопроизводству, управленческой глоба-
лизации и др. Тем не менее, новые вызовы и 
кризисные явления могут быть преодолены 
лишь конституционными органами, через 
верные управленческие решения, находя-
щиеся в рамках конституционного строя. 
Изменение основ конституционного строя –  
приоритет общества (референдум или Кон-
ституционное собрание). Государственные 
органы и должностные лица не вправе иг-
норировать принцип верховенства Консти-
туции, должны нести ответственность [6. С. 
8-15] за призывы и действия, посягающие 
на него, иное предполагало бы скрытое из-
менение  демократической основы государ-
ства, фиктивность Конституции.
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CONSTITUTIONAL  SYSTEM  AND  STATE  GOVERNMENT  IN  RUSSIA

Specifics of state government are 
determined by the rules of the constitution. The 
government, its agencies or its officials cannot 
revise de jure or de facto the foundations of 
the constitutional system.  Modus operandi of 
any governmental reform should be within the 
framework of the existing Russian constitution 
regardless of any respective crises.
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