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К вопросу о компетенции главы субъекта Российской Федерации

В статье рассматриваются вопросы содержательного наполнения 
правовой конструкции «компетенция главы субъекта РФ». Необходи-

мость обращения к данному вопросу обусловлена нововведениями, внесёнными новым Федераль-
ным законом о системе публичной власти субъектов РФ. Для достижения цели работы – иссле-
дования правового содержания категории «компетенция» – использовались как общие методы 
диалектического анализа, так и специальные: сравнительный, формально-правовой, логический. 
В работе рассмотрены подходы исследователей к пониманию понятия «компетенция», пред-
ставлены различные воззрения на его элементный состав. Проведена связь в понимании государ-
ственной власти, публичной власти, реализации правомочий главы субъекта в системе публич-
ной власти региона. Права и обязанности главы субъекта РФ обозначены как самостоятельные 
элементы его компетенции. Обращено внимание на терминологическую определённость в ис-
пользовании понятий как в практической юриспруденции, так и при построении теоретических 
конструкций.
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Принятие нового Федерального закона от 
21.12.2021 г. № 414-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации публичной власти в субъектах Россий-
ской Федерации» (далее – ФЗ № 414-ФЗ или Закон 
о публичной власти) стало следствием не только 
поправок к Конституции РФ в 2020 г., но и необ-
ходимостью корректировки полномочий высшего 
должностного лица субъектов РФ. Эти изменения 
отражают новое положение главы субъекта в си-
стеме органов публичной власти страны после его 
включения в систему федеральных органов госу-
дарственной власти. Организационные изменения 
влекут за собой сущностные правки, влияют на 
содержание теоретических конструкций и затраги-
вают правовую регламентацию общественных от-
ношений. 

Новый Федеральный закон № 414-ФЗ закрепил 
конструкцию «орган публичной власти». Наряду 
с  другими органами (законодательным, исполни-
тельным) таковым является и глава субъекта РФ. 
В  связи с включением в правовой оборот нового 
наименования должностного лица возникает вопрос 
о сохранении прежних теоретических подходов к со-
держанию используемых терминов и определений. 

В соответствии с ч. 2 ст. 4 и наименованием 
ст.  20 Закона о публичной власти в субъектах РФ 
высшее должностное лицо субъекта РФ является 
органом государственной власти субъекта РФ. Ка-
кова же цель дополнительной характеристики его 
как органа публичной власти? В научной и учебной 
литературе можно встретить различные подходы к 
пониманию государственной власти [1]. Например, 
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государственная власть понимается как разновид-
ность публичной власти, представляющей собой 
в  конституционно-правовом смысле политическое 
отношение, формирующееся в результате функци-
онирования органов публичной власти, основанное 
на господстве и подчинении, направленное на обе-
спечение эффективного управления и жизнедея-
тельности общества, осуществляемое посредством 
определённых форм и методов, опирающихся на го-
сударственное принуждение [2, с. 305].

Государственная власть осуществляется на-
родом непосредственно, а также через органы го-
сударственной власти, представляющие собой 
группу граждан или одного гражданина, которые 
в соответствии с законодательством осуществляют 
полномочия и функции государства [3, с. 358–360]. 
Орган публичной власти действует от имени соот-
ветствующего публично-правового образования, 
обладает самостоятельностью, организационной 
обособленностью, целями, задачами и компетенци-
ей, включающей властные полномочия [4, с. 192]. 
Глава субъекта РФ относится к единоличным орга-
нам государственной власти, входящим в систему 
исполнительных органов субъекта РФ (ч. 1 ст. 31 
Закона о публичной власти в субъектах РФ), в осно-
ве принятия решений которого находится принцип 
императивного волеизъявления [5, с. 10].

Определение органа публичной власти через 
акцентирование на его функциональной состав-
ляющей характерно для представителей государ-
ственно-правовой науки [6, с. 324]. Среди ученых-
теоретиков существуют как подобные мнения [7, 
с. 161], так и основанные на совмещении структур-
но-функционального подхода, выделяющего орган 
государства как подразделение государственного 
аппарата, наделенного законом компетенцией [8, 
с.  108]. В любом случае компетенция главы субъ-
екта РФ как публичного органа определяет его дея-
тельность и пределы её осуществления.

К системе органов публичной власти относят-
ся только органы государственной власти, которые 
имеют компетенцию, отличную от органов государ-
ства, не обладающих государственно-властными 
полномочиями и часто относимых к вспомогатель-
ным органам. Основанием для такого понимания 
является Определение Конституционного Суда РФ 
от 27 мая 1997 г. [9]. Кроме того, государственный 
орган осуществляет только регулирование внутри 
системы, его акты не являются общеобязательными. 
Например, Администрация Главы (Раиса) Республи-
ки Татарстан, являясь государственным органом, 
осуществляет обеспечительную функцию деятель-
ности Главы (Раиса) Республики Татарстан [10].

Из ч. 4 ст. 20 и ч. 6 ст. 20 Закона о публичной вла-
сти следует, что высшее должностное лицо субъекта 
РФ одновременно занимает (в законе используется 
термин «замещает», что не является терминологи-

чески верным, поскольку замещение означает вре-
менное исполнение чьих-либо обязанностей [11, 
с. 423]) государственную должность как РФ, так и 
субъекта РФ, именуемую «Глава» или «Губернатор» 
с указанием соответствующего субъекта РФ. Иными 
словами, государственные должности не являются 
должностями государственной службы, они носят 
политический характер и имеют особое значение 
в механизме государства [12, с. 91-92]. Эти долж-
ности предполагают непосредственное исполнение 
полномочий федеральных и региональных государ-
ственных органов в соответствии с нормами Кон-
ституции РФ, федеральных законов, конституций 
республик, законов республик [13].

Включение высшего должностного лица субъ-
екта РФ в число лиц, занимающих федеральные 
государственные должности, определяет состав его 
прав и обязанностей. Формирование компетенции 
высшего должностного лица субъекта РФ обеспечи-
вается как федеральным, так и региональным зако-
нодательством. При этом компетенционная состав-
ляющая правового статуса главы субъекта может 
меняться, что обусловлено спецификой должности, 
а также ролью и местом главы субъекта в системе 
органов публичной власти федерального и регио-
нального уровня.

Закрепление компетенции в законодательстве 
предполагает использование единообразного поня-
тийного аппарата, понятного всем участникам пу-
блично-правовых отношений. 

Понятие компетенции является одним из самых 
сложных и неоднозначных в юриспруденции, что 
объясняется разнообразием подходов в научных ис-
следованиях. Например, наука административного 
права рассматривает компетенцию с точки зрения 
управления, а теория государства и права и наука 
конституционного права – сущностного содержа-
ния. Но абсолютно общим выступает стремление 
всех представителей юридической науки опреде-
лить понятие компетенции через перечисление её 
элементов.

С содержательной точки зрения компетенция 
– это «масштаб публичной власти, который дает 
строго определенное представление о возможных 
пределах его воздействия на конкретную область 
общественных отношений» [14, с. 15], определя-
емых в нормативных правовых актах. Сущность 
публичной деятельности главы субъекта РФ предо-
пределяет понимание его компетенции как объема 
публичных дел, возложенных законом на соответ-
ствующий орган [15]. Таким образом, с помощью 
закрепления законом компетенции обозначаются 
пределы осуществления публичной власти органом 
в конкретных сферах общественной жизни.

В юридической науке не сформирован единый 
подход к пониманию компетенции; её понимают: и 
как права государственных органов (С.С. Алексеев), 
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и как способы осуществления публичных функций, 
включающие цели, предметы ведения, властные пол-
номочия, ответственность (Ю.А. Тихомиров), и как 
способы руководства в общеобязательных формах 
(А.В. Мицкевич), и как совокупность закрепленных 
государственных правообязанностей (прав и обязан-
ностей) (А.Н. Кокотов, М.И. Кукушкин), и как полно-
мочия, предметы ведения, функции органа государ-
ственной власти (В.И. Червонюк) [16, с. 383–384]. 

Наиболее распространённым пониманием ком-
петенции является определение её как совокупно-
сти прав и обязанностей органа власти [17, с. 383]. 
С подобным подходом солидаризируется В.В. Эмих 
[16, 398], а также Р.А. Сахиева, которая видит в ком-
петенции полномочия и предметы ведения высшего 
должностного лица [18, с. 97–98]. Более широкое 
понимание у Н.А. Игнатюка, поскольку он включа-
ет в понятие компетенции цели, задачи, функции, 
полномочия (права и обязанности) органа государ-
ственной власти [19, с. 256].

Ученые-конституционалисты полагают, что ком-
петенция высшего должностного лица – это пред-
мет ведения, права, обязанности, составная часть 
его правового статуса [20, с. 7]. Т.Ю. Леонова же 
указывает, что предмет ведения и властные полно-
мочия, включающие права и обязанности, относят-
ся к ключевым элементам компетенции [21, с. 21]. 
В то  же время, в научной литературе по теории 
управления компетенцию рассматривают как круг 
функций и полномочий, предоставленных законом 
конкретному органу [22, с. 240].

Существовало и легальное определение компе-
тенции, которое было дано в Федеральном законе 
от 24.06.1999 г. № 119-ФЗ «О принципах и поряд-
ке разграничения предметов ведения и полномочий 
между органами государственной власти Россий-
ской Федерации и органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации» [23]. Сейчас этот 
закон утратил силу, поэтому мы имеем только док-
тринальное определение этого понятия.

Конституция РФ использует термин «компетен-
ция» только в трех случаях: в отношении компе-
тенции Государственной думы и Совета Федерации 
(ст.  103.1); в отношении споров по компетенции, 
разрешаемых Конституционным Судом РФ (ч. 3 
ст.  125); в отношении компетенции органов мест-
ного самоуправления (ч. 1 ст. 132), – что означает 
легальное признание компетенции в отношении ор-
ганов публичной власти.

В конституциях республик термин «компетен-
ция» используется в отношении глав республик до-
вольно редко (например, ч. 2 ст. 28 Степного Уло-
жения (Конституции) Республики Калмыкия [24], 
ч. 1 ст. 94 Конституции Республики Мордовия [25]). 
В большинстве случаев используется термин «пол-
номочия» (например, п. 29 ч. 1 ст. 94 Конституции 
Республики Татарстан) [26]. 

Примечательно, что в Законе Республики Татар-
стан от 06.04.2005 г. № 64-ЗРТ «Об исполнительных 
органах государственной власти Республики Та-
тарстан» (в ред. от 03.05.2023 г.) [27] компетенция 
органа исполнительной власти определена через 
полномочия в целях осуществления государствен-
ного управления по предметам ведения Республики 
Татарстан, совместного с РФ ведения, а также через 
переданные полномочия (п. 1 ч. 1 ст. 2).

Вопрос элементного состава компетенции глав 
субъектов РФ предполагает рассмотрение сущности 
выделяемых учеными в качестве элементов компе-
тенции категорий: «предмет ведения», «полномо-
чия», «права и обязанности», «функции» [28].

«Предмет ведения» как категория используется 
в двух значениях в Конституции РФ: применитель-
но к принципу разграничения предметов ведения 
между РФ и субъектами РФ (ст.ст. 71, 72, 73, 76); 
применительно к элементу компетенции органа пу-
бличной власти (ч. 3 ст. 5, ч. 3 ст. 11, ч. 1 ст. 132). 
В первом случае речь идет о сферах общественной 
жизни, в  которых РФ и субъект РФ, как субъекты 
властеотношений, реализуют государственную 
власть путем законотворчества. Во втором случае 
«предмет ведения» рассматривается как элемент 
компетенции публичного (государственного) орга-
на в тесной взаимосвязи с его полномочиями [29, 
с. 31].

Несмотря на наличие в научной литературе мно-
жества определений предмета ведения как элемента 
компетенции государственного органа (подробные 
анализы на основе изучения советских трудов и 
трудов российских трудов до 2000 г. включительно 
проведены в диссертациях Т.Ю. Леоновой [21, с. 21] 
и В.П. Миронова [29, с. 18–20]), фактически все они 
сводятся к тому, что предмет ведения – это сферы 
общественной жизни, в которых орган власти упол-
номочен принимать властные решения.

Применительно к главам республик Р.А. Сахи-
ева сформулировала предмет ведения следующим 
образом: это определенная сфера общественных 
отношений, обусловленная социально-политиче-
ским предназначением высшего должностного лица 
субъекта РФ [18, с. 102]. В целом, данный подход 
представляется наиболее верным с точки зрения 
конституционного права. Ю.А. Тихомиров также 
выделяет предметы ведения как элемент компетен-
ции государственного органа, но делает это с пози-
ции административного, управленческого подхода, 
в связи с этим в качестве предметов ведения выделя-
ют не только сферы государственной и обществен-
ной жизни, но и отрасли экономики, материальные 
объекты, финансово-денежные средства, правовые 
акты и т.д.) [15, с. 21].

«Полномочия» как правовая категория рассматри-
ваются Р.А. Сахиевой как нормативно закреплённые 
права и обязанности, позволяющие осуществлять ор-
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ганизационное и нормативно-правовое воздействие 
на общественные отношения в рамках предметов 
ведения [18, с. 100]. Такое понимание полномочий 
как совокупность прав и обязанностей традиционно 
для теории государства и права, конституционного и 
административного права [30, с. 45]. 

Однако сравнительно недавно появились иссле-
дования, жестко разграничивающие права, обязан-
ности и полномочия. Так, И.В. Лексин полагает, что 
полномочие, в отличие от права, означает не меру 
возможного поведения, а наделённость способ-
ностью реализации чужих прав и обязанностей от 
имени уполномочившего субъекта [30, с. 51]. Госу-
дарственный орган не свободен в реализации своего 
права, он претворяет в жизнь волю народа как пер-
вичного источника власти [30, с. 51]. Н.С. Железняк, 
Н.Ю. Тетерятников, Ю.В. Леонтьева полагают, что 
полномочие – это самостоятельное средство, ин-
струмент, занимающий промежуточное положение 
между правами и обязанностями, представляющий 
собой законодательно предоставленную возмож-
ность должностного лица применять публичную, 
в частности государственную, власть для исполне-
ния юридической обязанности в интересах обще-
ства и государства [31, с. 101–102]. Но данная точка 
зрения, в отличие от первой, отличается призна-
нием наличия у должностного лица прав как меры 
возможного поведения и обязанностей как меры 
должного поведения. Иными словами, должностное 
лицо может, как реализовать свои права, так и воз-
держаться от их реализации. При этом правомочие 
является лишь элементом субъективного права [31]. 
Вторая позиция представляется более верной, не-
смотря на то, что авторы рассматривают обозначен-
ные понятия применительно к должностным лицам 
в сфере оперативно-розыскной деятельности, её 
можно применить и к главам республик.

Но нельзя не согласиться с И.В. Лексиным в не-
возможности сочетания прав и обязанностей с некой 
«правообязанностью» (Н.Н. Алексеев, Ф.Н. Фаткул-
лин, Ю.А. Тихомиров и др.) [30, с. 50], поскольку 
они имеют противоположное значение. Правильнее 
считать, что ввиду обладания государственной вла-
стью главы республик имеют права и обязанности, 
реализация которых осуществляется для исполне-
ния общей юридической обязанности в интересах 
государства и общества – достижения блага граж-
дан [32].

При обращении к нормам права становится оче-
видным, что полномочия глав республик сформули-
рованы в виде прав и обязанностей. Например, Гла-
ва (Раис) Республики Татарстан вправе участвовать 
в работе Государственного Совета Республики Та-
тарстан и его Президиума с правом совещательного 
голоса – это закрепленное право (п. 22 ч. 1 ст. 94 
Конституции Республики Татарстан) [26]. В то же 
время, он подписывает и обнародует законы Респу-

блики Татарстан, принятые Государственным Сове-
том Республики Татарстан – обязанность (п. 16 ч. 1 
ст. 94 Конституции Республики Татарстан). 

Вряд ли можно согласиться с тем, что у долж-
ностного лица полномочия жестко привязаны к 
обязанностям и наоборот. У каждого из названных 
элементов функционала есть собственное содержа-
ние и способы реализации. Как уже выше отмечено, 
обязанность подписать принятый законодателем за-
кон не дает выбора действий, если вето преодолено. 
Есть право отклонить закон при наличии оснований, 
но нет права не подписать его, если вето преодолено 
парламентом. 

Подводя итог, можно отметить, что сущностное 
содержание компетенции главы субъекта РФ име-
ет сложную структуру, понимание предназначения 
каждого из элементов которой дает ключ к правиль-
ному использованию понятий в законотворческой и 
правоприменительной деятельности. Терминологи-
ческая определенность необходима и в построении 
теоретических конструкций, поскольку способству-
ет поиску сбалансированных выводов, основанных 
на едином понимании сущности существующих и 
возможных правоотношений. 
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On the Issue of the Competence of the Head of the Subject of the Russian Federation 

Karimov M.V.
Kazan (Volga Region) Federal University 

The article discusses the issues of the substantive content of the legal structure "competence of the 
head of the subject of the Russian Federation." The need to address this issue is due to the innovations 
introduced by the new Federal Law on the system of public authority of the subjects of the Russian 
Federation. To achieve the purpose of the work – the study of the legal content of the category 
"competence", both general methods of dialectical analysis and special ones were used: comparative, 
formal legal, logical. The approaches of researchers to understanding the concept of "competence" are 
considered, and various views on its elemental composition are given. A connection has been made in 
the understanding of state power, public power, and the exercise of the powers of the head of a subject 
in the system of public authority in the region. The rights and duties of the head of a subject of the 
Russian Federation are designated as independent elements of his competence. Attention is drawn to the 
terminological certainty in the use of concepts, both in practical jurisprudence and in the construction 
of theoretical constructions. 

Keywords: Constitution, law, competence, head of the subject of the Russian Federation, rights, duties, 
terminological certainty


