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Законодательно закрепленные  
полномочия Президента России:  
необходимость или сервилизм?
Михаил Краснов

В статье анализируется объем и характер полномочий Президента РФ, законодательно закрепленных за ним, 
на примере таких полномочий всех трех президентов Российской Федерации. Автор приходит к выводу, что 
в отсутствие работающей системы сдержек и противовесов объем законодательно закрепленных полномочий 
Президента РФ не только резко увеличивается, но и пополняется новыми полномочиями, весьма сомнитель-
ными с точки зрения их соответствия Конституции РФ.
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конституционные функции Президента РФ; законодательно закрепленные полномочия

Если сопоставить конституционные полно-
мочия Президента  РФ с его реальной дея-
тельностью1, обнаруживается, что по своему 
объему и содержанию она далеко выходит за 
формальные рамки этих полномочий. Значит 
ли это, что Президент РФ превышает преде-
лы своей конституционной компетенции? Од-
нозначно утвердительный ответ был бы не-
верным. Дело в том, что речь идет об особом 
институте государственной власти  – главе 
государства. И хотя в литературе это поня-
тие определяется как «высший представитель 
государства и символ единства народа и (или) 
государства»2, на деле современный глава го-
сударства (во всяком случае, в президент-
ской3 и полупрезидентской системах), обязан 
выполнять едва ли не самую ответственную 
из задач государственной власти  – охра­
нять фундаментальные основы государ­
ственности от внутренних и внешних 
угроз. Описать же нормативно все средства, 
формы, методы предупреждения, нейтрали-
зации и устранения таких угроз не представ-
ляется возможным из-за их многообразия.

Весьма ярко такое понимание роли гла-
вы государства демонстрирует, например, 

статья 16 Конституции Французской Респуб-
лики, гласящая: «Когда институты Респуб-
лики, независимость нации, целостность ее 
территории оказываются под серьезной и не-
посредственной угрозой, а нормальное функ-
ционирование конституционных публичных 
органов прекращено, Президент Республики 
принимает меры, которые диктуются этими 
обстоятельствами, после официальной кон-
сультации с Премьер-министром, председа-
телями палат, а также Конституционным со-
ветом»4. Другими словами, главе государства 
предоставляется в экстремальных условиях 
огромная дискреция.

Вскоре после принятия Конституции  РФ 
(в 1994–1995 годах) та же проблема возник-
ла и в российской практике. Конституцион-
ный Суд РФ в Постановлении по делу о при-
менении Вооруженных Сил в чеченских со-
бытиях5 не без колебаний (что выразилось в 
отсутствии единодушия среди судей, но, впро-
чем, объяснялось скорее их антипатией к 
Б. Н. Ельцину, нежели твердой правовой по-
зицией) высказался в пользу доктрины «под-
разумеваемых (скрытых)» полномочий Пре-
зидента РФ. И хотя прямо эта доктрина упо-
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минается лишь в особых мнениях судей, речь 
идет именно о ней. Конституционный Суд РФ 
заявил: поскольку Конституция РФ опреде-
ляет, что Президент РФ, принимая меры по 
охране суверенитета Российской Федера-
ции, ее независимости, безопасности и цело-
стности государства, действует в установлен-
ном Конституцией  РФ порядке, постольку 
«для случаев, когда этот порядок не детали-
зирован, а также в отношении полномочий, 
не перечисленных в статьях 83–89 Консти-
туции Российской Федерации, их общие рам-
ки определяются принципом разделения 
властей (статья 10 Конституции) и требо-
ванием статьи 90 (часть 3) Конституции, со-
гласно которому указы и распоряжения Пре-
зидента Российской Федерации не должны 
противоречить Конституции и законам 
Российской Федерации»6 (курсив мой.  – 
М. К.). Тем самым Конституционный Суд РФ 
прямо установил, что отсутствие в Консти-
туции РФ норм, закрепляющих за Президен-
том РФ те или иные полномочия, не является 
препятствием для реализации им этих полно-
мочий.

Другим примером признания «подразу-
меваемых» полномочий можно считать при-
знание Конституционным Судом РФ право-
мерности издания Президентом  РФ указов, 
«восполняющих пробелы в правовом регу-
лировании по вопросам, требующим законо-
дательного решения, при условии, что такие 
указы не противоречат Конституции Россий-
ской Федерации и федеральным законам, а их 
действие во времени ограничивается перио-
дом до принятия соответствующих законо-
дательных актов»7 – на том основании, что 
Президент РФ является гарантом Конститу-
ции РФ и обеспечивает согласованное функ-
ционирование и взаимодействие органов го-
сударственной власти.

Но в указанных решениях Конституцион-
ного Суда РФ речь идет лишь о собственных 
актах Президента РФ. Однако уже с конца 
1994 года Президент РФ и законодатель­
но стал наделяться полномочиями, рас­
ширяющими его конституционную ком­
петенцию. Как оценивать это явление? Тео-
ретических сложностей, на мой взгляд, тут 
нет. Не вижу преград для распространения 
доктрины «скрытых» полномочий и на зако-
ны, посредством которых эксплицируются 
президентские полномочия, вытекающие из 

конституционных функций главы государст-
ва. Ведь задача любой конституции состоит 
не в том, чтобы исчерпывающе описать ком-
петенцию органов государственной власти, а, 
как правило, в том, чтобы:

1) установить систему органов государст-
венной власти;

2)  определить, какую из ветвей власти 
представляет каждый из этих органов, и обо-
значить его основные задачи (функции);

3)  закрепить основные полномочия каж-
дого из органов государственной власти. Эти 
полномочия, в свою очередь, подразделяют-
ся на:

– вытекающие из основных задач данно-
го органа власти;

– составляющие вместе с полномочиями 
иных органов власти систему сдержек и про-
тивовесов;

– традиционные для данного органа (на-
пример, помилование осужденных обычно 
является прерогативой главы государства).

Таким образом, нельзя считать наруше-
нием Конституции РФ законодательное рас-
ширение компетенции того или иного органа: 
это является, скорее, уточнением компетен-
ции с целью более эффективного решения 
задач, присущих данному органу. Ведь, на-
пример, такие полномочия парламентариев, 
как депутатский запрос8 или создание комис-
сий для проведения парламентских рассле-
дований, не считаются нарушающими Кон-
ституцию РФ, хотя и не закреплены в ее тек-
сте. Что же касается Правительства РФ, то 
оно вообще едва ли не в каждом новом зако-
не получает все новые и новые полномочия. 
И это совершенно нормально, поскольку в 
статье 114 Конституции РФ речь идет фак-
тически лишь о предметах ведения этого 
органа, за исключением трех конкретных 
полномочий Правительства РФ. И если бы 
восторжествовала ригористическая позиция, 
отрицающая возможность законодательно-
го дополнения конституционных полномочий, 
то Правительство РФ попросту не смогло бы 
работать.

Законодательное наделение главы госу-
дарства новыми полномочиями  – обычное 
явление в мировой практике. А. А. Мишин и 
В. А. Власихин отмечают, что одну из крупных 
групп президентских полномочий, причем 
«обширную и постоянно увеличивающуюся», 
составляют «полномочия Президента, кото-
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рые делегируются ему Конгрессом [США]»9. 
О том же говорит и известный американский 
автор У. Бернам: «Истории США известны 
случаи, когда сильные президенты “ухваты-
вали кусок власти”, но в основном Конгресс 
сам, по собственному желанию делегировал 
власть Президенту»10. Однако теоретическая 
допустимость законодательного расширения 
президентской компетенции – только часть 
проблемы. Не менее важен характер тако-
го расширения. Очевидно, что наделение 
президента делегированными полномочиями 
может происходить лишь в тех сферах («зо-
нах ответственности»), которые конституция 
отводит главе государства и (или) которые 
свойственны этому институту.

Для того чтобы выяснить, как обстоит де-
ло в российской правовой системе, то есть 
каков характер полномочий Президента РФ, 
закрепленных за ним законодательно, и был 
проведен анализ, основные результаты кото-
рого представлены в настоящей статье.

Методика подбора и обработки 
законодательного массива

Для подбора законов, принятых на основе 
действующей Конституции РФ и содержащих 
президентские полномочия, была использо-
вана справочно-правовая система «Консуль-
тантПлюс» Версия Проф (далее – Система). 
Параметры запросов были выбраны следую-
щие:

1) «Вид документа» – «закон»11;
2) «Дата» – «позже 1 января 1994 го­

да»12;
3)  «Текст документа»13  – различные ва-

рианты: «определяет Президент Россий­
ской Федерации», «осуществляет Пре­
зидент Российской Федерации», «Прези­
дент Российской Федерации вправе», 
«Президент Российской Федерации имеет 
право», «полномочия Президента Рос­
сийской Федерации».

В качестве результата поиска Система 
выдала 294 закона. Из этого числа исключе-
ны законы, повторявшиеся при вводе разных 
запросов в опции «Текст документа», а так-
же законы, вносящие изменения и дополне-
ния в существующие: они в данном случае не 
требовались, так как Система содержит за-
коны в актуальном состоянии со всеми изме-
нениями и дополнениями с указанием того, 

каким именно актом внесено то или иное до-
полнение или изменение. Последнее было 
важно для того, чтобы проследить, кто имен-
но занимал пост главы государства на мо-
мент, когда Президенту РФ было предостав-
лено то или иное полномочие.

Дальнейшее сокращение необходимого 
для анализа законодательного материала 
связано уже не с логической, а с содержа-
тельной обработкой. Были исключены сле-
дующие нормы.

1. Текстуально повторяющие консти­
туционные формулировки норм о функ­
циях Президента  РФ (например, статья  5 
Федерального закона «Об экологической 
экспертизе»14 гласит, что «Президент Рос-
сийской Федерации обеспечивает согласо-
ванное функционирование и взаимодействие 
органов государственной власти в области 
экологической экспертизы»).

2. Дублирующие конституционные 
полномочия Президента  РФ (например, в 
Федеральном конституционном законе «О 
Правительстве Российской Федерации»15 не 
учитывались такие полномочия, как назначе-
ние Президентом РФ Председателя Прави-
тельства РФ и федеральных министров).

3. Содержащие общие указания на то, 
что нормативные правовые акты Президен-
та РФ, наряду с законами и актами Прави-
тельства РФ, составляют правовую осно­
ву соответствующей сферы общественных 
отношений (например, в статье 2 Федераль-
ного закона «Об электроэнергетике»16 гово-
рится: «Законодательство Российской Феде-
рации об электроэнергетике основывается на 
Конституции Российской Федерации и со-
стоит из Гражданского кодекса Российской 
Федерации, настоящего Федерального зако-
на и иных регулирующих отношения в сфере 
электроэнергетики федеральных законов, а 
также указов Президента Российской Феде-
рации и постановлений Правительства Рос-
сийской Федерации, принимаемых в соответ-
ствии с указанными федеральными закона-
ми»). В то же время подобный подход не был 
применен к кодексам, многие из которых (11 
из 20) содержат общую норму, гласящую, что 
Президент  РФ участвует в регулировании 
соответствующих отношений.

4. Об общих полномочиях Президента, 
осуществляемых наряду с иными органа­
ми государственной власти (так, статья 49 
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Федерального закона «О полиции»17 гласит: 
«Государственный контроль за деятельно-
стью полиции осуществляют Президент Рос-
сийской Федерации, палаты Федерального 
Собрания Российской Федерации, Прави-
тельство Российской Федерации в пределах 
полномочий, определяемых Конституцией 
Российской Федерации, федеральными кон-
ституционными законами и федеральными 
законами»).

5. Содержащиеся в законах, принятых 
до вступления в силу действующей Кон­
ституции РФ (таков, например, Закон РФ 
«О государственной тайне»18, вступивший 
в силу осенью 1993 года: соответствующие 
полномочия Президента РФ не учитывались, 
но были учтены полномочия, установленные 
указанным законом после принятия Консти-
туции РФ).

Необходимо также упомянуть, что неко-
торые полномочия, предоставленные главе 
государства в период одного президентства, 
формально исключались или изменялись в 
период другого. Но на президентской компе-
тенции в целом это обычно не сказывалось, 
поскольку либо менялся лишь статус госу-
дарственного органа, в отношении которого 
действуют полномочия Президента РФ (на-
пример, Следственный комитет сначала су-
ществовал в составе Генеральной прокурату-
ры РФ, а затем стал самостоятельным орга-
ном), либо просто принимался новый закон 
(например, в 2010  году был принят новый 
Федеральный закон «О безопасности»19, а в 
2011 году – Федеральный конституционный 
закон «О судах общей юрисдикции в Россий-
ской Федерации»20, куда «перешли» уже су-
ществовавшие законодательно закрепленные 
полномочия Президента РФ).

В результате такой предварительной об-
работки данных сначала осталось 114 зако-
нов, содержащих 449  новых полномочий 
Президента  РФ. «Сначала»  – потому что 
анализ законодательства был начат в сен-
тябре 2010 года и закончен к началу декабря 
того же года21. Однако на основе выработан-
ной методики автор продолжил выявление 
законодательно закрепленных полномочий 
Президента РФ, и в настоящей статье пред-
ставлены сведения по состоянию на 10 мая 
2011 года. К этому моменту было принято 
116 законов, содержащие 473 новых прези-
дентских полномочия (законодательные ак-

ты, утратившие силу, естественно, исключа-
лись из общего перечня). Вся полученная 
информация, расположенная в хронологи-
ческом порядке, была помещена в таблицу, 
разбитую на столбцы: «Название и дата при-
нятия закона», «Дата внесения поправки, 
впервые предоставляющей полномочие Пре-
зиденту РФ» (для того, чтобы проследить ди-
намику и характер изменения объема полно-
мочий главы государства) и «Полномочие, 
предоставляемое Президенту  РФ, и номер 
соответствующей статьи закона». Таблица 
заняла почти 2,5  листа, так что полностью 
ознакомить здесь читателя с полученными 
данными не представляется возможным, и 
результаты анализа представлены в агреги-
рованном виде.

Цель настоящей статьи  – ознакомить 
читателя с тем, насколько закрепленные 
законодательством полномочия Прези­
дента РФ соответствуют его консти­
туционным функциям, а также общим22 
и конкретным полномочиям. Кроме того, 
представляется небезынтересным просле-
дить динамику наделения главы государ­
ства дополнительными полномочиями 
(проще говоря, сколько полномочий и какого 
характера было законодательно предоставле-
но главе государства в периоды пребывания 
на посту каждого из трех президентов Рос-
сийской Федерации).

Сферы законодательно закрепленных 
полномочий Президента РФ

Согласно законодательству, Президент  РФ 
вправе принимать решения, осуществлять 
контроль, определять порядок организации 
практически всех общественных отношений. 
При выделении «сфер», или «областей» от-
ношений возможна разная степень обобще-
ния. Здесь к различным сферам были отнесе-
ны полномочия не только и даже не столько 
по непосредственному управлению, сколько 
по формированию соответствующих государ-
ственных органов, руководству и контролю 
над ними (например, к сфере образования 
были отнесены и полномочия по назначению 
и увольнению ректоров двух государственных 
университетов).

Сначала перечислим полномочия в сфе­
рах, которые в целом соответствуют 
конституционным задачам (функциям и 
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общим полномочиям) главы государства. 
К ним относятся:

1) охрана Конституции РФ, конституци-
онного строя;

2) охрана суверенитета Российской Феде-
рации, в том числе ее независимости;

3)  охрана государственной целостности 
страны;

4) осуществление Верховного главноко-
мандования Вооруженными Силами РФ;

5) руководство внешней политикой;
6)  представительство от имени Россий-

ской Федерации в международных отноше-
ниях;

7) представительство от имени Федерации 
во взаимоотношениях с органами государст-
венной власти субъектов Российской Феде-
рации.

Однако довольно многочисленные полно-
мочия главы государства относятся к сфе­
рам выходящих за рамки его конститу­
ционных задач. Имеются в виду полномочия 
в сферах:

1)  организации и деятельности общест-
венных объединений, иных некоммерческих 
организаций;

2)  организации и деятельности органов 
государственной власти, иных государствен-
ных органов и их подразделений (помимо ор-
ганов в сфере обеспечения безопасности, 
обороны, законности и правопорядка), а так-
же контроль над ними;

3) государственной службы;
4)  бюджетной политики и финансового 

контроля;
5) экономических отношений;
6) культуры;
7) науки и техники;
8) образования.
Можно возразить, что тут нет противоре-

чия Конституции РФ, поскольку существует 
такая президентская функция, как опреде­
ление основных направлений внутренней 
и внешней политики, которая охватывает 
все сферы публичной жизни. Однако, если 
даже отвлечься от того, что данная функция 
противоречит принципу разделения властей 
и логике правового государства, сама ее фор-
мулировка не допускает расширения «зоны» 
президентской ответственности. Ведь Кон-
ституция РФ говорит именно об определе­
нии направлений политики, не предполагая 
каких-либо иных решений и действий Прези-

дента РФ, помимо указания на такие направ-
ления.

В оправдание выхода некоторых полномо-
чий Президента РФ за пределы, обозначен-
ные Конституцией РФ, можно назвать и та-
кую функцию главы государства, как «обес-
печение согласованного функционирования 
и взаимодействия органов государственной 
власти» (ч. 2 ст. 80 Конституции РФ). Но на-
сколько это убедительно? Сама формули-
ровка звучит так, будто вся государственная 
жизнь протекает «под мудрым руководством 
вождя», а не в соответствии с принципами 
правового демократического государства. 
Правда, в литературе стараются препятство-
вать возникновению таких ассоциаций, го-
воря о функции политического арбитража23, 
которая считается присущей именно главе 
государства. Действительно, некоторые кон-
ституции, например Франции, Греции, Испа-
нии, прямо говорят о ней.

Однако, во-первых, то, что естественно 
для главы государства с парламентской фор-
мой правления (Греция, Испания), где прези-
дент или монарх политически нейтральны, 
опасно для полупрезидентской республики, 
где не выработаны механизмы обеспечения 
политической нейтральности главы государ-
ства. Во-вторых, сам термин «арбитр» под-
разумевает функцию посредничества, то есть 
является аналогом терминов «третейский 
судья», «медиатор». В таком значении ар-
битраж предполагает, что спорящие стороны 
добровольно обращаются к авторитетному 
лицу (органу) за посредничеством и обязу-
ются признать и выполнить его решение. По 
отношению же к главе государства подобный 
«алгоритм» действий неуместен, как мини-
мум, потому, что глава государства является 
гарантом конституционного строя и, следо-
вательно, политически  – обязан, а юриди-
чески – имеет право по своей инициативе 
вмешиваться в спор (конфликт) между ин-
ститутами публичной власти24.

Допустим все же, что речь идет о более 
широкой функции, нежели политический ар-
битраж. Тогда о какой, если даже Конститу-
ционный Суд РФ отмечает в своих постанов-
лениях весьма разные аспекты25 обеспечения 
главой государства согласованного функцио-
нирования и взаимодействия органов госу-
дарственной власти? Согласно Конститу-
ции РФ, Президент РФ уполномочен вмеши-
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ваться в деятельность органов всех ветвей 
власти. Он участвует в формировании Пра-
вительства РФ, судейского корпуса; прини-
мает решение о роспуске Государственной 
Думы и отставке Правительства РФ и т. д. Но 
все это нельзя считать осуществлением рас-
сматриваемой функции хотя бы потому, что 
схожими (хотя и не столь широкими) «кадро-
выми» полномочиями обладают и Государст-
венная Дума (уполномоченная, в частности, 
назначать по представлению Президента РФ 
главу Центрального банка РФ), и Совет Фе-
дерации  РФ (который назначает, также по 
представлению Президента РФ, судей выс-
ших судов). Однако, осуществляя их, эти ор-
ганы не обеспечивают согласованного функ-
ционирования и взаимодействия иных орга-
нов государственной власти…

Итак, названная функция оказывается 
настолько неопределенной, что при желании 
почти любое вмешательство Президента РФ 
в деятельность других органов государствен-
ной власти – как федеральных, так и регио-
нальных – можно трактовать как осущест-
вление этой функции. Ее также иногда пыта-
ются вывести из того положения, что именно 
Президент  РФ должен обеспечивать един­
ство государственной власти, – прежде 
всего, посредством «согласованного функ-
ционирования и взаимодействия» ее орга-
нов26. Но нужно ли такое единство, или до-
статочно и того, чтобы органы государствен-
ной власти работали в режиме, предписан-
ном Конституцией РФ? На наш взгляд, при 
достижении такого единства статус главы го-
сударства приближается к статусу абсолют-
ного монарха, «под дланью» которого проте-
кает публично-властная жизнь и который сам 
определяет политических «лидеров» и «аут-
сайдеров».

Таким образом, обе рассмотренные функ-
ции не объясняют многочисленности полно-
мочий, предоставляемых Президенту РФ за-
конами. Вот почему автором признавались не 
соответствующими Конституции  РФ полно-
мочия, которые, по мнению автора, выходили 
за пределы функций охраны Конституции РФ, 
прав и свобод человека и гражданина, обес-
печения суверенитета страны и ее государ-
ственной целостности, верховного главно-
командования, руководства внешней поли-
тикой, представительства внутри страны и за 
рубежом.

Основные результаты анализа

Перед тем как представить читателям общие 
результаты проведенного анализа, необходи-
мо сделать некоторые пояснения.

На рис. 1 представлены четыре группы 
полномочий, не соответствующих Кон­
ституции РФ (они перечислены ниже). Од-
нако анализ выявил еще две группы полно-
мочий, также не соответствующих Консти-
туции РФ. Одна из них – два полномочия по 
«дисциплинарному» контролю за членами 
Правительства РФ, предоставленные Прези-
денту РФ в 1997 году статьями 11 и 24 Феде-
рального конституционного закона «О Пра-
вительстве Российской Федерации»27. Речь 
идет о праве Президента РФ давать членам 
Правительства  РФ разрешения принимать 
почетные и специальные звания, награды и 
иные знаки отличия иностранных государств, 
а также поощрять их или налагать на них дис-
циплинарные взыскания по представлению 
Председателя Правительства  РФ. С нашей 
точки зрения, это не соответствует Консти-
туции РФ, так как тем самым политическое 
руководство Президента  РФ Правительст-
вом  РФ становится оправданием «админи-
стративного» руководства, что противоречит 
статье 10 Конституции РФ. Эти два специфи-
ческих полномочия наряду с другой «особой» 
группой не были включены в гистограмму.

Вторую группу полномочий, не указанных 
на рис. 1, составляют полномочия по регу­
лированию вопросов, в отношении которых 
Конституция  РФ предоставляет Президен-
ту РФ только распорядительные полномо-
чия. Речь идет о статье 89 Конституции РФ, 
где сказано, что Президент РФ, в числе про-
чего, решает вопросы гражданства Россий-
ской Федерации, награждает наградами 
Российской Федерации, присваивает почет-
ные звания. Тем не менее законами Прези-
денту РФ предоставлены полномочия:

– утверждать (то есть фактически прини-
мать) Положение о Государственной премии28 
Российской Федерации имени Маршала Со-
ветского Союза Г. К. Жукова (с 1995 года);

– утверждать Положение о порядке рас-
смотрения вопросов гражданства Российской 
Федерации (с 2002 года);

– определять порядок присвоения специ-
альных званий сотрудникам Следственного 
комитета РФ (с 2010 года).
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Скорее всего, законодатель исходил из 
следующей логики: раз в ведении Президен-
та  РФ находятся вопросы, относящиеся к 
данной сфере, значит, он вправе определять и 
правила решения этих вопросов. Однако это 
весьма спорная логика. Ведь в статье 89 Кон-
ституции РФ говорится и о полномочии осу-
ществлять помилование, но при этом закон 
(Уголовный и Уголовно-исполнительный ко-
дексы РФ) ничего не говорит о полномочии 
Президента РФ определять правила рассмот-
рения ходатайств о помиловании. Впрочем, в 
2001 году Президент РФ определил их сам29. 
Данная группа полномочий также не пред-
ставлена на рисунке, поскольку таких полно-
мочий приходится по одному на период пре-
бывания на посту главы государства каждого 
из трех российских президентов.

1 –	Полномочия, выходящие за рамки конституционных функций  
и общих конституционных полномочий Президента РФ;

2 –	полномочия по регулированию правоохранительной и военной  
службы и руководству ею;

3 –	полномочия по регулированию государственной гражданской службы 
и руководству ею;

4 –	полномочия, формально конкретизирующие конституционные полномочия 
Президента РФ, но фактически противоречащие Конституции РФ30.

Рис. 1. Соотношение объемов разных групп не соответствующих 
Конституции РФ полномочий, законодательно закрепленных  

за Президентом РФ в периоды пребывания на посту главы  
государства Б. Н. Ельцина, В. В. Путина и Д. А. Медведева

Теперь графически проиллюстрируем об­
щее соотношение между объемами пол­
номочий Президента РФ, предоставленных 
ему федеральным законодательством31 в аб-
солютном (рис. 2) и процентном выражении 
(рис. 3–5).

Рис. 2. Абсолютное соотношение объемов соответствующих  
и не соответствующих Конституции РФ полномочий,  
законодательно закрепленных за Президентом РФ

Рис. 3. Процентное соотношение объемов соответствующих  
и не соответствующих Конституции РФ полномочий  

Президента РФ, законодательно закрепленных  
за ним в период пребывания Б. Н. Ельцина  

на посту главы государства

Рис. 4. Процентное соотношение объемов соответствующих  
и не соответствующих Конституции РФ полномочий  

Президента РФ, законодательно закрепленных за ним  
в период пребывания В. В. Путина  

на посту главы государства

Рис. 5. Процентное соотношение объемов соответствующих  
и не соответствующих Конституции РФ полномочий  

Президента РФ, законодательно закрепленных за ним  
в период пребывания Д. А. Медведева  

на посту главы государства
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Комментарии

1.  Очевиден значительный скачок общего 
числа полномочий, предоставляемых зако-
нодательством главе государства в течение 
срока полномочий Президента В. В. Путина. 
Но при этом существенно выросло и число 
полномочий, сомнительных с точки зрения 
их соответствия Конституции  РФ. Однако 
рост числа последних не был пропорциона-
лен общему росту полномочий. На рис. 3 и 4 
видно, что во время пребывания на посту 
президентов В. В. Путина и Д. А. Медведева 
полномочия, по тем или иным основаниям не 
соответствующие Конституции РФ, состави-
ли около половины от общего числа всех за-
конодательно закрепленных за главой госу-
дарства полномочий.

Как общий рост объема таких полномо-
чий в последнее десятилетие, так и рост чис-
ла полномочий, не соответствующих Консти-
туции РФ, можно объяснить очевидной для 
всех причиной: российский парламент утра-
тил свою роль хотя и институционально сла-
бого, но все же ограничителя президентской 
и исполнительной власти, превратившись в 
совершенно сервильный по отношению к 
политической бюрократии орган (впро-
чем, ныне и самих депутатов можно отнести 
к политической бюрократии). И даже если из 
числа полномочий, спорных с точки зрения 
их соответствия Конституции РФ, исключить 
полномочия по регулированию государствен-
ной службы (гражданской, правоохранитель-
ной и военной), остается еще довольно много 
полномочий, которые трудно признать соот-
ветствующими Конституции РФ.

Что же касается сравнительно малого об-
щего числа новых полномочий при Прези-
денте Д. А. Медведеве, то это объясняется, 
во-первых, тем, что еще не подошел к концу 
даже первый срок его президентских полно-
мочий, во-вторых, тем, что множество новых 
полномочий Президента  РФ уже появилось 
при его предшественниках. Вместе с тем со-
отношение между объемами полномочий, со-
ответствующих и не соответствующих Кон-
ституции РФ, в этот период примерно таково 
же, как и при Президенте В. В. Путине.

2. Гораздо важнее, чем на числовые пока-
затели, посмотреть на содержание полно-
мочий. Как уже было сказано, формат жур-
нальной статьи не позволяет представить их 

полный перечень, поэтому ограничимся от-
дельными примерами.

В период с 1 января 1994 года по 31 де-
кабря 1999 года глава государства получил 
164  новых полномочия (на деле даже чуть 
больше, но, как уже было отмечено, зако-
нодательство менялось, и соответствующие 
полномочия «приписывались» следующим 
президентам). Из них 40 можно признать не 
соответствующими Конституции РФ, а 16 из 
этих 40 относятся к сфере государственной 
службы. И хотя выше было сказано, что пол-
номочия в этой сфере не находят прямого ос-
нования в Конституции РФ, тем не менее с 
некоторой натяжкой все-таки можно при-
знать их конституционность, ссылаясь на уже 
упоминавшуюся функцию главы государст-
ва  – обеспечение согласованного функцио-
нирования и взаимодействия органов госу-
дарственной власти. Из оставшихся 24 пол-
номочий семь относятся к сфере добычи, про-
изводства и оборота драгоценных металлов 
и камней (что при желании можно отнести к 
сфере обеспечения суверенитета и незави-
симости страны, хотя эти полномочия впол-
не могло бы осуществлять и Правительст-
во РФ). Четыре – к сфере космической дея-
тельности (это также можно отнести к вопро-
сам «стратегического» значения). Три полно-
мочия «дежурно» обозначаются в кодексах 
как допуск главы государства к участию в ре-
гулировании в сферах семейных отношений и 
торгового мореплавания, а также «в осуще-
ствлении воздушного законодательства». Два 
полномочия касаются бюджетного процесса: 
это установление (совместно с Правительст-
вом РФ) особенностей бюджетных полномо-
чий федеральных государственных органов – 
участников бюджетного процесса и направ-
ление Федеральному Собранию РФ Бюджет-
ного послания (причем ни первое, ни второе 
полномочие не имеют конституционных осно-
ваний, а направление Бюджетного послания 
было предложено в середине 1990-х годов в 
качестве меры борьбы со слабым выполне-
нием ежегодного послания Президента  РФ 
Парламенту и лишь благодаря Бюджетному 
кодексу РФ получило легитимацию). Еще два 
относятся к области управления наукой (вне-
сение представлений о создании, реорганиза-
ции и ликвидации государственных академий 
наук и учреждение поста Президента РАН). 
Два  – к сфере федеративных отношений 
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(определение порядка подготовки и предва-
рительного согласования проекта договора о 
разграничении полномочий с субъектом Рос-
сийской Федерации, а также установление 
порядка отбора субъектов Российской Фе-
дерации и распределения субсидий между 
региональными бюджетами). Наконец, одно 
полномочие относится к сфере защиты прав 
ребенка (его, возможно, следовало бы счесть 
конституционным, поскольку Президент яв-
ляется гарантом прав человека и граждани-
на, но речь в Федеральном законе «Об ос-
новных гарантиях прав ребенка в Российской 
Федерации»32 идет об установлении компе-
тенции федеральных органов исполнитель-
ной власти, занимающихся защитой прав ре-
бенка, что является прерогативой законода-
теля или Правительства РФ). Об оставшихся 
трех полномочиях уже было сказано выше: 
два, касающиеся членов Правительства РФ, 
которые трудно отнести к какой-то группе, и 
одно регулятивное полномочие, не имеющее 
оснований в Конституции РФ (утверждение 
Положения о Государственной премии Рос-
сийской Федерации имени Маршала Совет-
ского Союза Г. К. Жукова).

Полномочия, предоставленные Президен-
ту РФ в период, когда государство возглавлял 
Б. Н. Ельцин, специально охарактеризованы 
здесь чуть подробнее, чтобы читатель сам мог 
оценить их направленность. В этот период 
парламент, хотя и был таким же институцио-
нально слабым, каким остался в последую-
щие годы, всячески подчеркивал свою субъ-
ектность. В 2000-е же годы не только число, 
но и, что важнее, характер полномочий, за-
конодательно закрепленных в это время за 
Президентом РФ, демонстрирует, что законо-
дательная власть оказалась готова отдавать 
даже свои собственные прерогативы, если 
того пожелает глава государства, не говоря 
уже о том, что парламент в угоду президент-
ской воле, не задумываясь, нарушал прин-
ципы разделения властей и федерализма. Вот 
примеры таких нарушений.

1) В 2002 году Президенту РФ передано 
право определять порядок взаимодействия 
федерального органа государственной реги-
страции с уполномоченным регистрирующим 
органом по вопросу государственной ре­
гистрации общественных объединений, 
создаваемых путем реорганизации, и в связи 
с их ликвидацией.

2) В 2002 году – право определять поря-
док формирования Общественного совета по 
инвестированию средств пенсионных на­
коплений на паритетной основе из предста-
вителей общероссийских объединений про-
фессиональных союзов и общероссийских 
объединений работодателей, а также иных 
общественных объединений и организаций.

3) В 2004 году принят пакет известных за-
конодательных поправок, ставящих под пол­
ный президентский контроль не только 
глав субъектов Российской Федерации, но 
и региональные законодательные органы.

4) В 2004–2007 годах Президент РФ по-
лучил право представления кандидатур в па-
латы Федерального Собрания РФ для назна-
чения на должность (сроком на 6 лет) и об 
освобождении от должности Председателя, 
заместителя Председателя и аудиторов 
Счетной палаты РФ – органа, который по 
своему смыслу должен являться органом су-
губо парламентского контроля, а значит, 
быть независимым от Президента  РФ и че-
рез него от исполнительной власти.

5) В 2007 году – право утверждать пере-
чень федеральных государственных образо-
вательных учреждений высшего профессио-
нального образования, которые вправе реа-
лизовывать образовательные программы 
на основе образовательных стандартов 
и требований, устанавливаемых ими само-
стоятельно.

6) В 2007 году – право определять поря-
док утверждения перечня показателей для 
оценки эффективности деятельности 
органов местного самоуправления.

7) В 2007 году – право определять по­
ставщика (исполнителя, подрядчика), в 
качестве единственного, у которого осу-
ществляется размещение заказов на постав-
ки товаров, выполнение работ, оказание ус-
луг для государственных нужд (получается, 
что только Президент РФ «вне коррупцион-
ных подозрений»).

8)  В 2007  году  – право назначения на 
должность и освобождения от должности, в 
том числе досрочно, Председателя Внеш­
экономбанка (по представлению Председа-
теля Правительства РФ).

9) В 2008 году – право определять феде-
ральные органы исполнительной власти, 
уполномоченные на осуществление фе­
дерального государственного контроля 
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(надзора), установление их организацион-
ной структуры, полномочий, функций и по-
рядка их деятельности.

10) В 2009 году – право представления 
в Совет Федерации РФ кандидатуры для на-
значения на должность Председателя Кон­
ституционного Суда РФ и его двух заме­
стителей.

11) В 2009 году – право назначения на 
должность и освобождения от должности 
ректоров Московского государственно­
го университета им. М. В. Ломоносова и 
Санкт-Петербургского государственно­
го университета. Определение срока пол-
номочий ректора Московского государст-
венного университета им. М. В. Ломоносова 
и ректора Санкт-Петербургского государст-
венного университета.

12)  В 2010  году  – право вносить пред-
ставление в Совет Федерации РФ о досроч­
ном прекращении полномочий Председа­
теля или заместителей Председателя 
Конституционного Суда РФ в случае, если 
решением Конституционного Суда РФ уста-
новлено, что Председатель или заместитель 
Председателя Конституционного Суда РФ не 
исполняет должностные обязанности или ис-
полняет их ненадлежащим образом.


Итак, налицо процесс разрастания объема 
президентских полномочий. Хотя вполне воз-
можно, что его темпы замедлятся. Следует 
еще раз подчеркнуть, что сам по себе про-
цесс наделения Президента РФ новыми пол-
номочиями, конкретизирующими его консти-
туционные функции, вполне естественен и 
даже необходим. Такие полномочия предо-
ставляют Президенту  РФ возможность эф-
фективно решать свои конституционные за-
дачи. Однако среди них немало и тех полно-
мочий, которые очень трудно или вообще не-
возможно связать с Конституцией РФ, хотя 
наверняка найдутся юристы, которые попы-
таются это сделать.

Предоставление главе государства едва 
ли не всей полноты власти несовместимо с 
характеристикой Российской Федерации как 
правового государства (к построению кото-
рого следует стремиться – и не для того, что-
бы реальность полностью соответствовала 
конституционным положениям, а чтобы по-
тестарный тип властвования в России, нако-
нец, сменился правовым).

Можно привести и более прагматические 
доводы против неконтролируемого расшире-
ния президентской компетенции. Огромное 
разнообразие сфер, где, как предполагается, 
будут реализованы новые полномочия главы 
государства, требует и весьма разветвлен-
ного и объемного аппарата, наличия в нем 
большого числа специалистов в совершенно 
разных областях. Понятно, что глава государ-
ства (например, руководя космической дея-
тельностью) может действовать и через соот-
ветствующие органы исполнительной власти. 
Но, во-первых, и тогда в президентской адми-
нистрации кто-то должен разбираться в таких 
вопросах, хотя бы для подготовки президент-
ских поручений ведомствам, для контроля за 
их исполнением и т. п. Во-вторых, исполни-
тельная власть в этом случае еще больше 
утрачивает свою самостоятельность, гаран-
тированную Конституцией РФ. И, в-третьих, 
постепенно исчезают различия в деятельно-
сти Президента и Правительства РФ вместе 
с подчиненными последнему органами госу-
дарственной власти. Расширение президент-
ской компетенции неизбежно вызывает все 
большее дублирование полномочий Прези-
дента и Правительства РФ, президентского 
аппарата и собственно федеральных органов 
исполнительной власти (министерств, служб 
и агентств) – вплоть до соперничества между 
ними. Таким образом Президент  РФ в еще 
меньшей мере оказывается способным осу-
ществлять функции политически нейтрально-
го института государственной власти, целью 
которого должно, в первую очередь, быть 
стабильное развитие государства в консти-
туционном, правовом режиме, его безопас-
ность, а не решение проблем, которые харак-
терны для исполнительной власти, имеющей 
в каждый определенный период времени раз-
личную партийную направленность.

Краснов Михаил Александрович  – за­
ведующий кафедрой конституционного 
и муниципального права Национального 
исследовательского университета «Выс­
шая школа экономики», доктор юриди­
ческих наук.

av665@comtv.ru
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