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ПРЕДИСЛОВИЕ 

 
Данный курс лекций представляет собой попытку в до-

статочно краткой форме раскрыть очень обширную тему пра-

вового обеспечения государственного и муниципального 

управления. Причем государственное управление в данном 

случае понимается в самом широком смысле  как деятель-

ность всех органов и звеньев в системе публичной власти. 

Государственное и муниципальное управление в России 

осуществляется целой системой органов, разделенных на вет-

ви и уровни. Порядок формирования и деятельности каждого 

органа, его компетенция регулируется отдельным норматив-

ным правовым актом, а нередко и несколькими такими акта-

ми. В этой связи данный курс лекций очень насыщен право-

вым материалом, он базируется на изучении нескольких де-

сятков законов и подзаконных актов. 

Более того, в представленном издании широко исполь-

зуются акты Конституционного Суда РФ, поскольку без них 

невозможно полное раскрытие темы. В актах Конституцион-

ного Суда РФ дается толкование многих конституционных 

принципов и норм, дается ответ на многочисленные спорные 

вопросы правотворчества и правоприменения. 

С учетом того, что данный курс лекций адресован маги-

странтам и предполагает углубленное изучение материала, в 

издании затрагиваются различные проблемные вопросы. По 

ним автор высказывает свою точку зрения, но не навязывает 

ее, а предлагает читателям подумать и сформулировать свое 

мнение.  

Данное учебное пособие не никоим образом не претен-

дует на исчерпывающее изложение всего теоретического и 

юридического материала по теме, это было бы невозможно 

даже в рамках целой монографии. Как известно, чем шире 

предмет исследования, тем более поверхностно его изучение. 

Это пособие является скорее отправной точкой для дальней-

шего изучения проблематики государственного и муници-
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пального управления, своего рода «дорожной картой», на ко-

торой обозначены основные ориентиры. 

В тексте курса лекций читатель встретит многочислен-

ные отсылки к нормативным правовым актам. Это сделано 

специально для того, чтобы  ориентировать обучающихся на 

изучение первоисточников. Для более полного и качественно-

го изучения дисциплины необходимо обращаться непосред-

ственно к изучению соответствующих правовых актов. Кроме 

того, после каждой главы содержится список основной и до-

полнительной литературы, к этим источникам тоже следует 

обращаться для более полного изучения темы. 

Нужно учесть, что законодательство нашей страны по-

стоянно меняется. Принимаются новые нормативные акты 

вместо ранее действовавших, вносятся многочисленные по-

правки. Данное пособие написано с учетом законодательства 

по состоянию на 1 мая 2016 года. С учетом возможных даль-

нейших изменений, читателю рекомендуется самостоятельно 

использовать компьютерные правовые базы «Гарант», «Кон-

сультант», «Кодекс», в которых нормативные правовые акты 

представлены в актуальной редакции. 

При работе с данным курсом лекций рекомендуем при-

держиваться определенной последовательности действий. 

Прежде всего, нужно ознакомиться с изложенным в соответ-

ствующей главе лекционным материалом. Затем, для углуб-

ления знаний, следует изучить дополнительно рекомендован-

ную литературу и нормативные правовые акты. После изуче-

ния каждой темы необходимо ответить на контрольные во-

просы. Если при ответе на них возникли затруднения, следует 

вернуться к соответствующему разделу темы и более внима-

тельно его изучить.  



 8 

ВВЕДЕНИЕ В ДИСЦИПЛИНУ 

 
Цель дисциплины «Правовое обеспечение государствен-

ного и муниципального управления» состоит в формировании 

компетенций конструктивного взаимодействия с гражданами и 

институтами гражданского общества, другими организациями, 

способности и готовности к диалогу на основе ценностей граж-

данского демократического общества, владения технологиями 

управления персоналом и кадрового аудита, умения вырабаты-

вать решения, учитывающие правовую и нормативную базу. 

Для этого решаются следующие задачи: 

 изучение государственного и муниципального управ-

ления как правового феномена, своеобразия форм организации 

власти народа, содержания государственных и муниципальных 

правовых отношений; 

 представление важнейших принципов, сущности, со-

держания и форм основ правового обеспечения административ-

ной деятельности (менеджмента) в Российской Федерации; 

 раскрытие сущности и своеобразия местного само-

управления как формы организации власти народа, соотношения 

власти местного самоуправления (муниципальной власти) и 

государственной власти;  

 развитие студентами навыков толкования и примене-

ния законодательства в деятельности государственных органов, 

органов местного самоуправления, физических и юридических 

лиц;  

 приобретение навыков применения судебной, админи-

стративной и хозяйственной практики в области менеджмента, 

принятия на их основе правовых решений и совершения иных 

юридических действий в точном соответствии с законом, а так-

же установления фактов правонарушений, определения меры 

ответственности, наказания виновных и восстановления нару-

шенных прав. 

Дисциплина «Правовое обеспечение государственного и 

муниципального управления» относится к базовой части про-

фессионального цикла (М2.Б), предназначенной для магистран-
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тов, обучающихся по направлению подготовки 38.04.04 «Госу-

дарственное и муниципальное управление».  

Изучение данной учебной дисциплины осуществляется 

после изучения «Правоведения» («Право») и призвана закрепить 

у студентов уже полученные навыки логического мышления, 

умения выявлять закономерности и особенности государствен-

но-правового и экономико-правового процесса, государственно-

го воздействия на экономику, правовое обеспечение управлен-

ческой деятельности и процессов администрирования, причин-

но-следственные связи, закладывает основы мировоззрения, 

формирует профессиональное правосознание и гражданскую 

позицию.  

«Правовое обеспечение государственного и муници-

пального управления» также логически связано с другой дисци-

плиной - «Правовые основы Российского государства», изучен-

ной на первой ступени высшего профессионального образова-

ния по различным направлениям бакалавриата, и в процессе 

изучения которой формировались основные общекультурные 

компетенции, направленные на овладение культурой мышления, 

способностью к анализу и синтезу.  

Входные знания являются базой для дальнейшего углуб-

ленного изучения права, понимания закономерностей и причин-

но-следственных связей, выработки умения анализировать фак-

ты и прогнозировать последующее развитие отечественного за-

конодательства. Необходимость и значимость изучения данной 

учебной дисциплины обусловлена как теоретическими, так и 

практическими факторами. Для решения тех сложных и мас-

штабных задач, которые стоят в настоящее время, и буду стоять 

в течение всего обозримого будущего перед отечественными 

управленцами, требуются не только глубокие знания и умение 

профессионально работать на основе позитивного права, но и 

способность ориентироваться в многообразии институтов пуб-

личной власти в современном мире, с реализацией деятельности 

которых руководители неизбежно вступают в различного рода 

взаимосвязи.  

Изучение правового обеспечения государственного и 

муниципального управления  помогает глубже познать свою 

национальную правовую систему, способствует не только рас-
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ширению общего кругозора выпускника соответствующего 

профиля магистратуры, но и выработке критического подхода к 

различным явлениям правовой жизни, умение видеть тенденции 

правового развития в рамках не только собственной правовой 

системы РФ, но и основных правовых систем современности. 
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РАЗДЕЛ I. 

ВВЕДЕНИЕ В ПРАВОВОЕ ОБЕСПЕЧЕНИЕ ГОСУДАР-

СТВЕННОГО И МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ 

 

ГЛАВА 1. ПРЕДМЕТ, ПРИНЦИПЫ, СИСТЕМА И ИС-

ТОЧНИКИ ПРАВОВОГО ОБЕСПЕЧЕНИЯ УПРАВЛЕН-

ЧЕСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ 

 

План: 

1.1. К вопросу о понятии государственного управления 

1.2. Государственное и муниципальное управление как предмет 

правового регулирования 

1.3. Система источников правового регулирования государ-

ственного и муниципального управления  

1.4. Принципы правового регулирования государственного и 

муниципального управления 

 

 

1.1. К вопросу о понятии государственного управления 

 

Приступая к изучению правовых основ государственного 

и муниципального управления, необходимо определиться со 

значением самого понятия «государственное управление». При-

ведем несколько определений: 

«Государственное управление − практическое, организу-

ющее и регулирующее воздействие государства через систему 

своих структур, главным образом, государственного аппарата 

(государственных органов), на общественную и частную жиз-

недеятельность людей в целях обеспечения целостности, суве-
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ренитета, безопасности, упорядоченности развития обще-

ства»
1
.  

«Государственное управление представляет собой си-

стему принятия политических и административных решений, 

которые проводятся в жизнь с помощью административно-

государственного аппарата»
2
. 

«Государственное управление представляет собой созна-

тельное воздействие государственных институтов на дея-

тельность общества, его определенных групп, в результате 

которого реализуются общественно значимые потребности, 

интересы, цели»
3
.  

«Государственное управление представляет собой осно-

ванную на законах реализацию исполнительными органами гос-

ударственной власти исполнительно-распорядительных функ-

ций в сферах развития экономики и культуры, социального 

обеспечения и здравоохранения, транспорта и связи, обеспече-

ния безопасности государства и охраны общественного поряд-

ка, обороны страны»
4
. 

«Государственное управление представляет собой одну из 

форм государственной деятельности, направленную на испол-

нение положений законов и иных нормативных правовых актов, 

осуществляемую Президентом РФ, Правительством РФ, орга-

нами исполнительной власти и другими субъектами государ-

ственного управления, сущность которой состоит в осуществ-

лении ими нормативно определенных задач и функций путем 

                                                 
1
 Атаманчук Г.В. Теория государственного управления: учебник / 

Г.В.Атаманчук. − 4-е изд., стер. − М.: Издательство «Омега-Л», 2014. − 

С. 514. 
2
 Василенко И.А. Государственное и муниципальное управление: 

учебник для бакалавров / И.А.Василенко. − 5-е изд., перераб. и доп. − 

М.: Издательство Юрайт, 2013. − С. 83.  
3
 Государственное и муниципальное управление: Учебник / под ред. 

Н.И.Захарова. − М.: ИНФРА-М, 2014. − С. 7. 
4
 Теория государства и права: курс лекций / Под ред. Н.И. Матузова 

и А.В. Малько. – Саратов, 1995. – С. 50. 
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использования принадлежащих им государственно-властных 

полномочий»
1
. 

В статье 3 Федерального закона от 28.06.2014 № 172-ФЗ 

«О стратегическом планировании в Российской Федерации»
2
 

сформулировано понятие государственного управления «при-

менительно к целям настоящего закона»: «Государственное 

управление - деятельность органов государственной власти по 

реализации своих полномочий в сфере социально-экономического 

развития Российской Федерации и обеспечения национальной 

безопасности Российской Федерации».  

Не ставя перед собой цели дать развернутый обзор суще-

ствующих в науке подходов к определению государственного 

управления, обратим лишь внимание на многообразие трактовок 

этого понятия. Понятие «государственное управление» часто 

употребляется в политологической, социологической, юридиче-

ской, экономической литературе в существенно различающихся 

значениях. 

С точки зрения кибернетики и общей теории управления 

государственное управление рассматривается как целенаправ-

ленное организованное воздействие государства и его институ-

тов на жизнедеятельность общества для его упорядочения и раз-

вития.  

С позиций теории научного управления, менеджмента и 

политологии государственное управление рассматривается как 

государственный менеджмент – управление коллективами через 

функции планирования, организации, руководства и контроля. 

Наконец, в юридической науке государственное управле-

ние понимается как исполнительно-распорядительная деятель-

ность уполномоченных государственных органов по организа-

ции исполнения законов, иными словами, государственное 

                                                 
1
 Административное право РФ: учебник для бакалавров / 

Ю.И.Мигачев, Л.Л.Попов, С.В.Тихомиров; под ред. Л.Л.Попова. – 3-е 

изд., перераб. И доп. – М.: Издательство Юрайт, 2012. – С. 18. 
2
 Собрание законодательства Российской Федерации. -  30.06.2014. - № 

26 (часть I). - Ст. 3378. 
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управление рассматривается как деятельность органов исполни-

тельной власти.  

В целом можно констатировать, что несмотря на большое 

количество научных исследований по вопросам государственно-

го управления, понятийный аппарат в данной области знания 

разработан достаточно слабо. Остается недостаточно изученным 

соотношение понятий «государственное управление»,  «госу-

дарственная власть», «государственная политика», «государ-

ственное регулирование» и т.д. В условиях такой терминологи-

ческой неопределенности говорить о правовых основах государ-

ственного управления можно лишь с определенной долей 

условности.  

 

1.2. Государственное и муниципальное управление как пред-

мет правового регулирования 

 

 

Как известно, система права предполагает деление на от-

расли. Каждая отрасль права представляет собой совокупность 

правовых норм, регулирующих схожие общественные отноше-

ния. 

Особенность правового регулирования государственного и 

муниципального управления состоит в том, что государство са-

мо регламентирует статус и порядок деятельности своих орга-

нов, происходит своего рода «саморегулирование» внутри си-

стемы государственного и муниципального управления. 

В соответствии с принципом правового государства, дея-

тельность государства должна подчиняться праву. Государство 

создает нормы права, но и само подчиняется им. Правовая ре-

гламентация государственного управления делает деятельность 

государства более понятной и предсказуемой для граждан, дела-

ет более ясными «правила игры». Однако проблема состоит в 

том, что правовое регулирование в области государственного 

управление в значительной мере ориентировано на интересы 

государственного аппарата. 

В правовом регулировании государственного и муници-

пального управления задействованы многие отрасли права. 
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Прежде всего, это отрасли публичного права,  ориентированные 

на закрепление и защиту публичных интересов (конституцион-

ное, административное, финансовое, уголовное право). При бо-

лее внимательном изучении этого вопроса оказывается, что от-

расли частного права (гражданское, семейное, трудовое, жи-

лищное право), на первый взгляд далекие от регулирования гос-

ударственно-правовых отношений, тем не менее, тоже опреде-

ленным образом оказывают на них влияние. 

В правовом регулировании государственного и муници-

пального управления участвуют и так называемые комплексные 

отрасли − вторичные правовые образования, содержащие нор-

мы нескольких основных отраслей (муниципальное, экологиче-

ское, земельное, образовательное, медицинское, военное, аграр-

ное право). 

В определенном смысле можно утверждать, что вопросы 

государственного и муниципального управления так или иначе 

охватываются всеми отраслями права. Невозможно назвать от-

расль права, вообще не связанную с деятельностью государства. 

Это объясняется тем, что государственное управление так или 

иначе охватывает все сферы общественной жизни. Различие 

лишь в том, что в одних сферах государственное управление 

явно выражено и осуществляется в жестких административных 

формах, а в других реализуется через косвенное регулирование. 

Рассмотрим более подробно значение различных отраслей 

права в системе государственного и муниципального управле-

ния. 

Конституционное право является ведущей отраслью пра-

ва России. Оно регулирует такие фундаментальные вопросы, 

как: 

- базовые ценности и цели развития государства и обще-

ства; 

- общие принципы организации и функционирования гос-

ударства, принципы взаимоотношения государства с граждан-

ским обществом и личностью; 

- построение системы органов государственной власти и 

местного самоуправления (органов публичной власти);  
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- основные права и свободы человека и гражданина, роль 

государства в их обеспечении и защите, а также основные обя-

занности граждан; 

- принципы территориальной организации государства, 

правовой статус составных частей государства и администра-

тивно-территориальных единиц; 

- правовой статус политических партий, общественных 

объединений, религиозных организаций, форм их участия в дея-

тельности государства. 

Особое положение конституционного права в правовой 

системе страны обусловлено тем, что им определяется порядок 

формирования и применения норм всех остальных отраслей 

права. Конституционное право определяет виды нормативных 

правовых актов, порядок их издания, их юридическую силу, 

определяет компетенцию органов государства по изданию таких 

актов. 

Конституционное право регулирует практически все сфе-

ры общественной жизни, однако уровень регламентации разных 

сфер различен. В наибольшей степени конституционное право 

направлено на регулирование политических отношений (отно-

шений власти), в меньшей степени – на экономические, соци-

альные и культурные отношения. 

Основная задача конституционного права в современном 

государстве – это поиск и закрепление баланса публичных и 

частных интересов.  

Предмет регулирования конституционного права охваты-

вает многие вопросы государственного управления. Конститу-

ционное право устанавливает правовой статус высших органов 

государственной власти (Президент РФ, Федеральное Собрание 

РФ, Правительство РФ, Верховный Суд РФ, Конституционный 

Суд РФ), основные принципы организации органов государ-

ственной власти субъектов Российской Федерации и местного 

самоуправления. При этом предмет регулирования конституци-

онного права шире, чем регулирование вопросов государствен-

ного управления. 

Административное право в наибольшей степени ориенти-

ровано на правовое регулирование общественных отношений в 

системе государственного управления, нередко его называют 
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«управленческим правом». При этом в науке административно-

го права принято понимание государственного управления в 

узком смысле – как деятельности органов исполнительной вла-

сти. Такой подход связан с необходимостью разграничения 

предметов регулирования между конституционным и админи-

стративным правом.  

Деятельность законодательных органов государственной 

власти административным правом практически не затрагивается 

(административное право регулирует лишь управленческие от-

ношения в аппарате законодательных органов). 

Деятельность судебной власти административным правом 

регулируется лишь применительно к административному судо-

производству и рассмотрению в судах дел об административных 

правонарушениях. 

Административное право регулирует такие вопросы, как: 

- система и структура органов исполнительной власти на 

федеральном и региональном уровне; 

- права и обязанности граждан и организаций в отношени-

ях с органами исполнительной власти; 

- государственная служба, правовой статус государствен-

ных служащих; 

- формы и методы управленческой деятельности органов 

исполнительной власти; 

- предоставление государственных услуг; 

- административная ответственность; 

- административный процесс и административное судо-

производство; 

- обеспечение законности в государственном управлении; 

- особенности государственного управления в отдельных 

сферах (экономика, социально-культурная сфера, оборона и 

охрана правопорядка и т.д.). 

Административное право во многом производно от кон-

ституционного, его называют конкретизированным конституци-

онным правом. Многие нормы Конституции Российской Феде-

рации реализуются через административно-правовые отноше-

ния. Например, реализация большинства конституционных прав 

и свобод человека и гражданина осуществляется посредством 

административно-правовых механизмов. Административное 
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право создает гарантии исполнения гражданами своих консти-

туционных обязанностей (за их неисполнение предусмотрена 

административная ответственность), а также способы защиты 

прав и свобод граждан (через обращения в вышестоящие органы 

или в суд в порядке административного судопроизводства). 

В некоторых вопросах административное право прямо пе-

ресекается с конституционным. Так, правовой статус Прави-

тельства РФ, вопросы гражданства, правовое положение ино-

странных граждан, общественных и религиозных объединений 

регламентируются и конституционно-правовыми, и админи-

стративно-правовыми нормами. Это нередко приводит к дубли-

рованию материала в учебной и научной литературе. 

Административное право регулирует не только процесс 

государственного управления (не только само управленческое 

воздействие), но и непосредственно воздействует на деятель-

ность граждан и организаций. Например, Правила дорожного 

движения, являясь источником административного права, адре-

сованы не столько органам государственного управления, 

сколько самим участникам дорожного движения.  

Муниципальное право – это относительно молодая ком-

плексная отрасль права, регламентирующая общественные от-

ношения в сфере местного самоуправления. Становление и раз-

витие муниципального права началось в 1990 году с принятием 

Закона СССР от 9 апреля 1990 г. «Об общих началах местного 

самоуправления и местного хозяйства в СССР», впервые офици-

ально закрепившего понятие «местное самоуправление». Мощ-

ный импульс развития муниципальное право получило с приня-

тием Конституции Российской Федерации 1993 года, закрепив-

шей, что органы местного самоуправления самостоятельны в 

пределах своих полномочий и не входят в систему органов гос-

ударственной власти. 

Особый (негосударственный) статус органов местного са-

моуправления предполагает, что правовое регулирование дея-

тельности этих органов не может осуществляться только в рам-

ках административного права, законодательство о местном са-

моуправлении должно быть обособлено в отдельную отрасль. 

Такой отраслью и стало муниципальное право. 
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Обычно муниципальное право называют комплексной от-

раслью, подчеркивая, что оно складывается из норм других от-

раслей права – конституционного, административного, финан-

сового, гражданского, земельного, экологического и т.д. Однако 

это не означает, что муниципальное право представляет собой 

конгломерат разрозненных положений из разных отраслей пра-

ва. Муниципальное право имеет свой предмет регулирования, 

свою систему и источники. 

В предмет регулирования муниципального права входят 

такие источники, как: 

- понятие, принципы и функции местного самоуправления; 

- территориальная организация местного самоуправления; 

- вопросы местного значения и полномочия органов мест-

ного самоуправления по их решению; 

- наделение органов местного самоуправления отдельны-

ми государственными полномочиями; 

- формы участия населения в осуществлении местного са-

моуправления; 

- правовой статус, порядок формирования и деятельности 

органов местного самоуправления; 

- муниципальная служба; 

- муниципальные правовые акты; 

- экономическая основа местного самоуправления; 

- контроль и надзор в системе местного самоуправления; 

- ответственность органов и должностных лиц местного 

самоуправления; 

- гарантии местного самоуправления; 

- полномочия органов местного самоуправления в отдель-

ных сферах деятельности. 

На протяжении всей своей истории муниципальное право 

динамично менялось и развивалось. Несколько раз полностью 

менялись федеральные законы о местном самоуправлении 

(1990, 1991, 1995, 2003 гг.). В действующее муниципальное за-

конодательство вносятся все новые и новые поправки, меняется 

соотношение федеральных и региональных законов в сфере 

местного самоуправления. Можно утверждать, что реформы 

местного самоуправления осуществлялись даже более интен-

сивно, чем реформы государственного управления. 
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Таким образом, конституционное, административное и 

муниципальное право - это те отрасли российского права, кото-

рые в наибольшей степени задействованы в правовом обеспече-

нии государственного и муниципального управления. 

  

 

1.3. Система источников правового регулирования государ-

ственного и муниципального управления  

 

Как было показано в предыдущем параграфе, правовое регу-

лирование государственного и муниципального управления 

осуществляется разными отраслями права. Соответственно, 

здесь задействованы нормативный правовые акты, относящиеся 

к конституционному, административному, муниципальному 

праву. 

Под источниками права понимаются прежде всего норма-

тивные правовые акты – законы и подзаконные акты. Особен-

ность правового регулирования государственного и муници-

пального управления состоит в том, что оно осуществляется на 

трех уровнях: 

- федеральном; 

- уровне субъектов Российской Федерации; 

- муниципальном. 

Анализ российского опыта правового регулирования госу-

дарственного управления показал, что в России нет ни единого 

акта, ни взаимосвязанных актов, регулирующих государствен-

ное управление как процесс. Вопросы государственного управ-

ления регулируются различными нормативными правовыми ак-

тами разного уровня. Они нередко вступают в противоречие 

друг с другом, не связаны едиными принципами государствен-

ного управления. Многие из них неполно и противоречиво регу-

лируют вопросы государственного управления, что порождает 

неоднозначную практику их применения
1
. 

                                                 
1
 Южаков В.Н., Александров О.В., Талапина Э.В. О системности пра-

вового регулирования государственного управления в Российской Фе-

дерации // Журнал российского права. - 2015. - № 7. - С. 114 - 121. 
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Рассмотрим более подробно содержание важнейших нор-

мативных правовых актов в сфере государственного и муници-

пального управления на каждом уровне. 

Федеральный уровень регулирования 

Здесь прежде всего необходимо сказать о Конституции 

Российской Федерации. Как известно, Конституция Российской 

Федерации обладает высшей юридической силой в системе 

нормативных правовых актов и закладывает основу всей право-

вой и политической системы страны. 

Особенность Конституции состоит в том, что она имеет 

двойственную природу - это политико-правовой документ.  С 

одной стороны, Конституция – это нормативный правовой акт, 

обязательный для исполнения всеми субъектами права. Но, с 

другой стороны, Конституция – это определенная политическая 

программа, в которой ставятся стратегические цели развития 

государства и общества. Эта двойственность порождает опреде-

ленные проблемы реализации конституционных норм – не все 

декларируемые ею положения могут быть реализованы по 

принципу «здесь и сейчас». 

Практически все положения Конституции Российской Феде-

рации имеют значение для системы государственного и муни-

ципального управления, хотя в ее тексте эти понятия не исполь-

зуются. Конституция говорит не о государственном управлении, 

а о государственной власти, не о муниципальном управлении, а 

о местном самоуправлении
1
. 

В главе 1 Конституции Российской Федерации закрепляются 

основы конституционного строя – основные принципы органи-

зации и функционирования государства. Для системы государ-

ственного и муниципального управления особое значение име-

ют такие принципы, как: 

- демократический политический режим (статья 1); 

- федеративная форма политико-территориального устрой-

ства (статьи 1 и 5); 

                                                                                                        
 
1
 По этой причине в науке высказывается мнение о необходимости 

полного отказа от термина «государственное и муниципальное управ-

ление» 
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- республиканская форма правления (статья 1); 

- социальное государство (статья 7); 

- разделение государственной власти на законодательную, 

исполнительную и судебную (статья 10, 11); 

- признание местного самоуправления как самостоятельной 

форму публичной власти (статья 12); 

- политическое и идеологическое многообразие (статья 13); 

- верховенство Конституции и законов на всей территории 

страны (статья 15). 

В главе 2 Конституции Российской Федерации закреплены 

основные права, свободы и обязанности человека и гражданина. 

В соответствии со статьей 18, права и свободы человека и граж-

данина определяют смысл, содержание и применение законов, 

деятельность законодательной и исполнительной власти, мест-

ного самоуправления и обеспечиваются правосудием. Важно, 

что в главе 2 Конституции не только перечисляются права и 

свободы, но и в статьях 45 – 56 устанавливаются гарантии их 

реализации и защиты. Особенно важное значение для системы 

государственного и муниципального управления имеет положе-

ние части 3 статьи 55: «Права и свободы человека и гражданина 

могут быть ограничены федеральным законом только в той 

мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конститу-

ционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных 

интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопас-

ности государства». 

Глава 3 регулирует вопросы федеративного устройства 

страны. Здесь принципиальное значение для системы государ-

ственного и муниципального управления имеют статьи 71, 72 и 

73, в которых осуществляется разграничение предметов ведения 

между Российской Федерацией и ее субъектами. Также большое 

значение имеют положения статьи 77 об органах государствен-

ной власти субъектов Российской Федерации и статьи 78 о еди-

ной системе органов исполнительной власти. 

Главы 4, 5, 6 и 7 закрепляют правовой статус высших орга-

нов государственной власти - Президента Российской Федера-

ции, Федерального Собрания, правительства Российской Феде-

рации, а также судебной власти и прокуратуры. Глава 8 посвя-

щена местному самоуправлению. 
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Глава 9 регулирует вопросы внесения поправок и пересмот-

ра Конституции Российской Федерации. 

Таким образом, Конституция Российской Федерации явля-

ется важнейшим источником в системе правового регулирова-

ния государственного и муниципального управления. Знание и 

соблюдение Конституции является обязанностью государствен-

ных и муниципальных служащих. 

Несмотря на то, Конституция Российской Федерации имеет 

высшую юридическую силу и прямое действие на всей террито-

рии страны, большинство ее норм нуждаются в законодатель-

ном обеспечении. Прямое действие Конституции Российской 

Федерации, закрепленное в части 1 статьи 15, предполагает, что 

нормы конституции действуют независимо от того, приняты ли 

законы, регламентирующие порядок их реализации или нет. Од-

нако на практике многие нормы Конституции просто не могут 

быть реализованы без таких законов. 

Ниже Конституции по юридической силе находятся феде-

ральные конституционные законы. Среди них большое значе-

ние для системы государственного и муниципального управле-

ния имеют следующие: 

- «О Правительстве Российской Федерации» (Федераль-

ный конституционный закон от 17.12.1997 № 2-ФКЗ)
1
; 

- «О Конституционном Суде Российской Федерации» (Фе-

деральный конституционный закон от 21.07.1994 № 1-ФКЗ)
2
; 

- «О судебной системе Российской Федерации» (Феде-

ральный конституционный закон от 31.12.1996 № 1-ФКЗ)
3
;  

-  «Об Уполномоченном по правам человека в Российской 

Федерации» (Федеральный конституционный закон от 

26.02.1997 № 1-ФКЗ)
4
 и др. 

                                                 
1
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 1997. - № 51. - 

Ст. 5712. 
2
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 1994. - №13. - 

Ст. 1447. 
3
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 1997. -  № 1. - 

Ст. 1. 
4
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 1997. - № 9. - 

Ст. 1011. 
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Федеральные конституционные законы не имеют принци-

пиальных отличий от просто федеральных законов. Их особен-

ности состоят в усложненной процедуре принятия и более высо-

кой юридической силе. Считается, что федеральные конститу-

ционные законы как бы дополняют и развивают положения 

Конституции Российской Федерации, однако это достаточно 

спорное утверждение. 

Федеральных законов в сфере государственного и муници-

пального управления достаточно много, перечислим некоторые 

наиболее значимые из них: 

- «Об общих принципах организации законодательных 

(представительных) и исполнительных органов государственной 

власти субъектов Российской Федерации» (Федеральный закон 

от 06.10.1999 № 184-ФЗ)
1
; 

- «Об общих принципах организации местного самоуправ-

ления в Российской Федерации» (Федеральный закон от 

06.10.2003 № 131-ФЗ)
2
;  

- «О системе государственной службы Российской Феде-

рации» (Федеральный закон от 27.05.2003 N 58-ФЗ)
3
; 

- «О государственной гражданской службе Российской 

Федерации» (Федеральный закон от 27.07.2004 N 79-ФЗ)
4
; 

- «О муниципальной службе в Российской Федерации» 

(Федеральный закон от 02.03.2007 N 25-ФЗ)
5
 

- «О противодействии коррупции» (Федеральный закон от 

25.12.2008 N 273-ФЗ)
6
 

                                                 
1
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 1999. - № 42. - 

Ст. 5005. 
2
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2003. - № 40. - 

Ст. 3822. 
3
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2003. - № 22. - 

Ст. 2063. 
4
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2004. - № 31. - 

Ст. 3215. 
5
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2007. - № 10. - 

Ст. 1152. 
6
 Собрание законодательства Российской Федерации.- 2008. - № 52 (ч. 

1). - Ст. 6228. 
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- «Об обеспечении доступа к информации о деятельности 

государственных органов и органов местного самоуправления» 

(Федеральный закон от 09.02.2009 N 8-ФЗ)
1
 

- «О порядке рассмотрения обращений граждан Россий-

ской Федерации» (Федеральный закон от 02.05.2006 N 59-ФЗ)
2
 

- «Об организации предоставления государственных и му-

ниципальных услуг» (Федеральный закон от 27.07.2010 N 210-

ФЗ)
3
. 

Ниже федеральных законов по юридической силе нахо-

дятся указы Президента Российской Федерации, среди которых 

можно назвать: 

- «Об основных направлениях совершенствования систе-

мы государственного управления» (Указ Президента РФ от 

07.05.2012 № 601)
4
; 

- «О системе и структуре федеральных органов исполни-

тельной власти» (Указ Президента РФ от 09.03.2004 № 314)
5
; 

- «О структуре федеральных органов исполнительной вла-

сти» (Указ Президента РФ от 21.05.2012 № 636)
6
; 

- «О Реестре должностей Федеральной государственной 

гражданской службы» (Указ Президента РФ от 31.12.2005 № 

1574)
7
; 

- «О проведении аттестации государственных гражданских 

служащих Российской Федерации» (Указ Президента РФ от 

01.02.2005 № 110)
1
 и др. 

                                                 
1
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2009. - № 7. - 

Ст. 776. 
2
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2006. - № 19. - 

Ст. 2060. 
3
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2010. - № 31. - 

Ст. 4179. 
4
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2012. - № 19. - 

Ст. 2338. 
5
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2004. -  № 11. - 

Ст. 945. 
6
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2012. - № 22. - 

Ст. 2754. 
7
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2006. - № 1. - 

Ст. 118. 
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Далее следуют постановления Правительства Российской 

Федерации. Это очень многочисленная категория источников. В 

качестве примеров можно привести: 

- «О Типовом регламенте внутренней организации феде-

ральных органов исполнительной власти» (Постановление Пра-

вительства РФ от 28.07.2005 № 452)
2
; 

- «О Типовом регламенте взаимодействия федеральных 

органов исполнительной власти» (Постановление Правительства 

РФ от 19.01.2005 № 30)
3
; 

- «Об утверждении Правил организации деятельности 

многофункциональных центров предоставления государствен-

ных и муниципальных услуг» (Постановление Правительства 

РФ от 22.12.2012 № 1376)
4
 и др. 

Ниже постановлений Правительства Российской Федера-

ции находятся ведомственные нормативные правовые акты, 

издаваемые федеральными органами исполнительной власти – 

постановления, приказы, распоряжения, инструкции и положе-

ния. 

Уровень субъектов Российской Федерации 

В каждом регионе формируется своя система норматив-

ных правовых актов, регулирующих вопросы государственного 

и муниципального управления. Во главе этой системы находят-

ся конституции (в республиках) и уставы (в других субъектах 

федерации) – нормативные правовые акты, обладающие высшей 

юридической силой среди нормативных актов регионального 

уровня. 

Как правило, конституции и уставы субъектов Российской 

Федерации регулируют следующие вопросы: 

                                                                                                        
1
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2005. - № 6. - 

Ст. 437. 
2
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2005. - № 31. - 

Ст. 3233. 
3
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2005. – № 4. – 

Ст. 305. 
4
 Собрание законодательства РФ. – 2012. – № 53 (ч. 2). – Ст. 7932. 
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- конституционно-правовой статус региона в составе Рос-

сийской Федерации; 

- механизмы реализации и защиты прав и свобод человека 

и гражданина на территории субъекта Российской Федерации; 

- основы проведения выборов и референдумов региональ-

ного уровня; 

- административно-территориальное деление региона; 

- система органов государственной власти и местного са-

моуправления в субъекте Российской Федерации; 

- нормативные правовые акты субъекта федерации; 

- налоги, бюджет и государственная собственность субъ-

екта Российской Федерации. 

Как показывает практика, значительная часть положений 

конституций и уставов субъектов Российской Федерации пред-

ставляет собой воспроизведение с некоторыми дополнениями и 

уточнениями положений федеральной Конституции и федераль-

ных законов. Наибольший интерес в конституциях и уставах 

регионов представляют нормы, закрепляющие правовой статус 

органов государственной власти. 

Помимо конституций и уставов, в субъектах Российской 

Федерации формируется система законов, регламентирующих 

вопросы государственного и муниципального управления. К 

таким законам обычно относятся: 

- о статусе высших органов государственной власти субъ-

ектов Российской Федерации (высшего должностного лица, за-

конодательного органа, исполнительных органов государствен-

ной власти); 

- об особенностях организации местного самоуправления 

и муниципальной службы; 

- о государственной гражданской службе субъекта Россий-

ской Федерации; 

- об управлении и распоряжении государственной соб-

ственностью; 

- об уполномоченном по правам человека, по правам ре-

бенка, по защите прав предпринимателей; 

- о наделении органов местного самоуправления отдель-

ными государственными полномочиями. 
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Особенность законодательства субъектов Российской Фе-

дерации в области государственного и муниципального управ-

ления состоит в том, что многие законы на этом уровне не пред-

полагают комплексного и полного правового регулирования то-

го или иного вопроса. Зачастую региональные законы лишь 

восполняют те пробелы, которые оставлены федеральным зако-

нодателем, что видно даже по названиям таких законов
1
. Не-

смотря на то, что в соответствии со статьей 72 Конституции 

Российской Федерации многие вопросы государственного и му-

ниципального управления отнесены к совместному ведению РФ 

и субъектов, тенденция последних лет заключается в доминиро-

вании федеральных законов. Федеральное законодательство 

становится все более детальным, а законы субъектов Россий-

ской Федерации – все более фрагментарными. Дать однознач-

ную оценку этой ситуации трудно, в ней есть и положительные, 

и отрицательные моменты. 

Помимо законов, в каждом субъекте Российской Федера-

ции принимаются различные подзаконные нормативные право-

вые  акты: 

- акты высшего должностного лица (главы, губернатора); 

- акты высшего исполнительного органа государственной 

власти субъекта Российской Федерации (правительства, адми-

нистрации); 

- акты иных органов государственной власти региона. 

Таким образом, правовое регулирование государственного 

и муниципального управления образует сложную иерархиче-

скую систему нормативных правовых актов. В науке обсуждает-

ся вопрос о необходимости кодификации нормативных актов в 

данной сфере, например путем принятия Кодекса о государ-

ственном управлении или Федерального закона об общих прин-

ципах государственного управления
2
. Сторонники этой идеи 

                                                 
1
 Например, в Новосибирской области вместо закона «О местном са-

моуправлении» действует закон «Об отдельных вопросах организации 

местного самоуправления в Новосибирской области» 
2
 Южаков В.Н., Александров О.В., Талапина Э.В. О системности пра-

вового регулирования государственного управления в Российской Фе-

дерации // Журнал российского права. - 2015. - № 7. - С. 114 - 121. 
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считают необходимым урегулировать в этом нормативном акте 

следующие вопросы: 

- понятие, цели и задачи  государственного управления; 

- объекты и субъекты государственного управления; 

- основные принципы государственного управления и тре-

бования к их реализации; 

- критерии определения  качества государственного 

управления, определение результатов, показателей результатив-

ности и эффективности государственного управления; 

- типы государственных функций и требования к органи-

зации их исполнения и ее правовому регулированию; 

- требования к финансированию государственного управ-

ления и его оптимизации; 

- базовые требования к деятельности должностных лиц и 

иного персонала государственного управления; 

- общие требования к внутренней организационной струк-

туре органов государственного управления; 

- требования к защите прав и законных интересов частных 

лиц, в том числе обжалованию решений и действий (бездей-

ствия) органов государственной власти. 

- механизмы обеспечения открытости деятельности орга-

нов государственного управления и участия граждан и их орга-

низаций в принятии и реализации их решений; 

- требования по снижению коррупционных рисков и про-

тиводействию коррупции. 

Идея кодификации нормативных правовых актов в сфере 

государственного и муниципального управления в целом доста-

точно интересна. Кодификация представляет собой высший 

уровень систематизации права и позволяет решить ряд концеп-

туальных вопросов. С другой стороны, нормативный правовой 

акт должен быть ориентирован на решение практических про-

блем, а не на закрепление каких-либо теоретических идей, де-

финиций и принципов. Таким образом, вопрос о перспективах 

развития законодательства в сфере государственного и муници-

пального управления остается открытым.  
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1.4. Принципы правового регулирования государственного и 

муниципального управления 

 

Право в системе государственного и муниципального 

управления играет двоякую роль.   

Во-первых, право является инструментом управления. 

Государственные и муниципальные органы не просто принима-

ют управленческие решения, они облекают их в правовую фор-

му – форму правовых актов. Именно правовая форма делает ре-

шения органов государственного и муниципального управления 

обязательными для исполнения и обеспечивает их действие ме-

рами юридической ответственности. 

Во-вторых, в правовом государстве управление осуществ-

ляется на основе права. Право выступает ограничителем форм и 

методов государственного и муниципального управления и тем 

самым защищает общество, граждан от возможного произвола 

чиновников. Право закрепляет базовые принципы и ценностные 

ориентиры, на которые должны ориентироваться управленче-

ские структуры. Право также регламентирует процедуры выра-

ботки и принятия решений в сфере государственного и муници-

пального управления. Право устанавливает меры ответственно-

сти не только для «подчиненных» субъектов – граждан и орга-

низаций, но и для должностных лиц, государственных и муни-

ципальных служащих в случае ненадлежащего исполнения ими 

своих обязанностей. 

Поэтому управление и право – это достаточно близкие и 

взаимосвязанные категории. Право регламентирует порядок 

государственного и муниципального управления, а управление 

осуществляется посредством правовых форм и методов. 

В этой связи достаточно важно рассмотреть вопрос о 

принципах правового регулирования государственного и муни-

ципального управления
1
. Принципы – это основные руководя-

щие начала, идеи, которыми следует руководствоваться. Пони-

                                                 
1
 Не следует путать принципы правового регулирования государствен-

ного и муниципального управления с принципами самого управления 
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мание принципов правового регулирования государственного и 

муниципального управления важно для того, чтобы это регули-

рование формировалось осмысленно и целенаправленно, а не 

спонтанно и хаотично. 

В настоящее время принципы правового регулирования 

государственного и муниципального управления нигде норма-

тивно не закреплены. Поэтому сформулировать их можно толь-

ко доктринально (теоретически).  Некоторые принципы выво-

дятся путем толкования норм Конституции РФ, другие содер-

жаться в отдельных законах, третьи сформулированы лишь в 

научных исследования. 

Не претендуя на полноту и исчерпывающий характер пе-

речня, попробуем сформулировать примерный набор принци-

пов, на которые должно ориентироваться правовое регулирова-

ние государственного и муниципального управления. 

Принцип верховенства Конституции РФ и федераль-

ных законов напрямую закреплен в статье 15 Конституции РФ: 

«Конституция Российской Федерации имеет высшую юридиче-

скую силу, прямое действие и применяется на всей территории 

Российской Федерации. Законы и иные правовые акты, прини-

маемые в Российской Федерации, не должны противоре-

чить Конституции Российской Федерации. Органы государ-

ственной власти, органы местного самоуправления, долж-

ностные лица, граждане и их объединения обязаны соблю-

дать Конституцию Российской Федерации и законы». 

Значение данного принципа в том, что он обеспечивает 

содержательное единство правового регулирования на всей тер-

ритории страны. В содержательном плане все правовые нормы 

должны соответствовать Конституции РФ, «духу и букве». 

В условиях федеративного государства данный принцип 

призван обеспечить единство правового пространства – Консти-

туция РФ и федеральные законы действуют на всей территории 

страны, во всех субъектах федерации и муниципальных образо-

ваниях и не нуждаются в каком-либо подтверждении, санкцио-

нировании, одобрении органами регионального и местного 

управления.  

Принцип федерализма также прямо закреплен в Консти-

туции РФ (статьи 1 и 5, глава 3). Этот принцип выражается в 
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разграничении предметов ведения между российской Федераци-

ей и ее субъектами, а значит, и в разграничении управленческих 

полномочий, и в разграничении полномочий по правовому регу-

лированию различных вопросов.  

В статье 71 Конституции РФ закреплен перечень феде-

ральных предметов ведения. Это общественные отношения, ко-

торые регламентируются исключительно федеральными норма-

тивными правовыми актами (оборона, безопасность, внешняя 

политика, регулирование и защита прав и свобод человека и 

гражданина и т.д.).  

В статье 72 Конституции РФ закреплены предметы сов-

местного ведения. Это сферы общественных отношений, управ-

ление которыми осуществляется и на федеральном, и на регио-

нальном уровне (защита прав и свобод человека и гражданина, 

обеспечение законности и правопорядка, наука, культура, обра-

зование, охрана здоровья, экология и т.д.). По предметам сов-

местного ведения  субъекты РФ вправе принимать свои законы, 

но только в рамках тех законодательных полномочий, которые 

предоставлены им федеральными законами. В содержательном 

плане законы субъектов РФ по предметам совместного ведения 

не должны противоречить федеральным законам, но также не 

должны и дублировать их. 

Современная модель федеративных отношений в России 

характеризуется определенной асимметрией в законодательной 

сфере. Федеральным законодательством регулируются не толь-

ко вопросы, находящиеся в соответствии с Конституцией РФ в 

исключительном федеральном ведении, но во все возрастающей 

степени вопросы совместного ведения Российской Федерации и 

ее субъектов.  

В этих условиях предметное поле для деятельности регио-

нального законодателя последовательно сокращается, снижается 

возможность для комплексного законодательного регулирова-

ния общественных отношений на уровне региона. По мере того, 

как федеральные законы по предметам совместного ведения 

становятся все более подробными, законы субъектов федерации 

приобретают фрагментарный характер, устанавливают  лишь 

некоторые особенности правового регулирования в соответ-

ствующих сферах общественных отношений. 
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Указанная тенденция развития федеративных отношений в 

России не может быть оценена однозначно. С одной стороны, 

доминирующее положение федерального законодательства 

обеспечивает единство социально-экономической политики гос-

ударства, единый стандарт прав и свобод человека и гражданина 

и единый набор публичных услуг. С другой стороны, снижается 

возможность учета региональных особенностей в законодатель-

ном регулировании экономической, социальной и культурной 

сфер общественной жизни. 

Реализуя свои функции – законодательную, представи-

тельную и контрольную, региональные парламенты должны 

находиться в строго определенных рамках тех полномочий, ко-

торые определены Конституцией РФ и федеральным законода-

тельством. Это нередко идет в разрез с необходимостью реали-

зации ожиданий, возлагаемых избирателями на законодатель-

ные органы регионов. 

Принцип федерализма следует понимать не поверхностно 

(просто как разграничение предметов ведения), а более глубоко, 

с учетом самой сущности федеративного государства как госу-

дарства-союза. 

Принцип иерархичности правовых актов выводится пу-

тем обобщения многих норм Конституции РФ, законов и других 

нормативных правовых актов. Суть этого принципа в том, что 

нормативные правовые акты имеют разную юридическую силу 

и образуют иерархическую систему, где нижестоящие акты не 

должны противоречить вышестоящим. 

В частности, федеральные нормативные правовые акты в 

порядке убывания юридической силы располагаются в таком 

порядке: 

- Конституция РФ; 

- федеральные конституционные законы; 

- федеральные законы (в том числе кодексы); 

- указы Президента РФ; 

- постановления Правительства РФ;  

- ведомственные нормативные правовые акты. 

На уровне субъектов РФ данная система выглядит следу-

ющим образом: 

- Устав (конституция) субъекта РФ; 
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- законы субъекта РФ; 

- нормативные правовые акты высшего должностного ли-

ца (главы, губернатора); 

- нормативные правовые акты высшего исполнительного 

органа (правительства, администрации); 

- ведомственные нормативные правовые акты. 

На уровне муниципальных образований система норма-

тивных правовых актов включает в себя: 

- устав муниципального образования, правовые акты, при-

нятые на местном референдуме (сходе граждан); 

- нормативные и иные правовые акты представительного 

органа муниципального образования; 

- правовые акты главы муниципального образования, 

местной администрации и иных органов местного самоуправле-

ния и должностных лиц местного самоуправления, предусмот-

ренных уставом муниципального образования. 

Проблема соблюдения принципа иерархичности норма-

тивных правовых актов особую остроту имеет именно на муни-

ципальном уровне, поскольку это самый нижний уровень право-

вого регулирования. Муниципальные правовые акты не должны 

противоречить всему массиву вышестоящих актов – региональ-

ных и федеральных. Для того, чтобы издавать муниципальные 

правовые акты, ни в чем не противоречащие вышестоящим ак-

там, необходимо наличие в штате органов местного самоуправ-

ления высококвалифицированных юристов, свободно ориенти-

рующихся во всем массиве законодательства.    

 Принцип системности представляет собой требование 

внутренней взаимосвязи и непротиворечивости нормативных 

правовых актов, регулирующих разные, но взаимосвязанные 

общественные отношения.  

Например, законодательство о местном самоуправлении и 

о об образовании, на первый взгляд, регулирует совершенно 

разные вопросы и никак между собой не пересекается. Однако, 

при более внимательном рассмотрении, взаимосвязь между ни-

ми есть, поскольку органы местного самоуправления участвуют 

в управлении системой образования.  

Аналогичным образом можно выявить глубокие систем-

ные взаимосвязи между законодательством в сфере экологии, 
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инвестиций, борьбы с преступностью, культуры, промышленно-

сти, финансов и т.п. Именно поэтому разработка и принятие 

каждого нормативного правового акта в сфере государственного 

и муниципального управления должна осуществляться с учетом 

этих взаимосвязей, даже достаточно отдаленных. 

Принцип научности представляет собой требование при-

влечения специальных знаний для прогнозирования послед-

ствий принятия того или иного нормативного акта в сфере госу-

дарственного управления. Принятие управленческих решений 

может повлечь совсем не те последствия, на которые рассчиты-

вают их разработчики. Примеров таких непродуманных госу-

дарственных решений, к сожалению, достаточно много. Зача-

стую органы государственной власти и местного самоуправле-

ния принимают решения, не просчитав всех последствий, под 

влиянием неполной информации или, еще хуже, под влиянием 

лоббирования либо коррупционных мотивов. 

Принцип научности в нормотворчестве означает прежде 

всего опору на объективные знания об объекте регулирования, а 

не на субъективные мнения и интересы. Реализация данного 

принципа предполагает проведение научных исследований, экс-

пертиз, консультаций с независимыми специалистами при под-

готовке проектов нормативных актов. В настоящее время, к со-

жалению, участие научного сообщества в подготовке государ-

ственных решений минимально, нередко создается лишь види-

мость такого участия. 

Кроме того, принцип научности предполагает апробацию 

принимаемых решений: прежде чем осуществлять те или иные 

реформы в масштабе всей страны, они должны быть апробиро-

ваны в отдельных регионах. К сожалению, на практике органы 

государственного управления зачастую проводят реформы по-

спешно, без апробации и серьезного научного обоснования, 

ориентируясь на краткосрочную целесообразность и достиже-

ние быстрого эффекта.    

Принцип антикоррупционной направленности является 

важным условием эффективности правового регулирования гос-

ударственного и муниципального управления. Федеральный за-
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кон «О противодействии коррупции»
1
 от 25.12.2008 № 273-ФЗ 

определяет коррупцию как «злоупотребление служебным по-

ложением, дача взятки, получение взятки, злоупотребление 

полномочиями, коммерческий подкуп либо иное незаконное ис-

пользование физическим лицом своего должностного положе-

ния вопреки законным интересам общества и государства в 

целях получения выгоды в виде денег, ценностей, иного имуще-

ства или услуг имущественного характера, иных имуществен-

ных прав для себя или для третьих лиц либо незаконное предо-

ставление такой выгоды указанному лицу другими физическими 

лицами». 

Как известно, одним из факторов распространения кор-

рупции в системе государственного и муниципального управле-

ния является несовершенство нормативных правовых актов, 

наличие в них «лазеек» для коррупционных схем – так называе-

мых коррупциогенных факторов. 

Федеральный закон от 17 июля 2009 г. № 172-ФЗ «Об ан-

тикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и 

проектов нормативных правовых актов»
2
 определяет корруп-

циогенные факторы как «положения нормативных правовых 

актов (проектов нормативных правовых актов), устанавлива-

ющие для правоприменителя необоснованно широкие преде-

лы усмотрения или возможность необоснованного применения 

исключений из общих правил, а также положения, содержа-

щие неопределенные, трудновыполнимые и (или) обременитель-

ные требования к гражданам и организациям и тем самым со-

здающие условия для проявления коррупции». В частности, кор-

рупциогенными факторами можно считать положения норма-

тивных актов, в которых используются формулировки «долж-

ностное лицо вправе…», «орган может…», «…и иные докумен-

ты» и т.п. 

В соответствии с упомянутым выше законом антикорруп-

ционная экспертиза нормативных правовых актов (проектов 

нормативных правовых актов) проводится: 

- Прокуратурой РФ; 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. – 2008. – № 52 (ч. 1). – Ст. 6228. 

2
 Собрание законодательства РФ. – 2009. – № 29. – Ст. 3609. 

http://ivo.garant.ru/#/document/197633/entry/2003
http://ivo.garant.ru/#/document/197633/entry/2003
http://ivo.garant.ru/#/document/197633/entry/2004
http://ivo.garant.ru/#/document/197633/entry/2004
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- Министерством юстиции РФ; 

- иными органами, организациями, их должностными ли-

цами. 

Непосредственно методика проведения антикоррупцион-

ной экспертизы установлена Постановлением Правительства РФ 

от 26 февраля 2010 г. № 96 «Об антикоррупционной экспертизе 

нормативных правовых актов и проектов нормативных право-

вых актов»
1
. 

Принцип правовой определенности означает, что нормы 

права должны быть понятными, иметь однозначное толкование, 

а их несоблюдение должно влечь четко определенные послед-

ствия. Иными словами, граждане должны ясно понимать право-

вые последствия своего поведения и строить свое поведение в 

соответствии с нормами права, действие закона должно быть 

предсказуемым.   

Значение принципа правовой определенности неоднократ-

но подчеркивалось в решениях Конституционного Суда РФ и 

Европейского Суда по правам человека, поскольку нарушение 

этого принципа создает возможности существенного нарушения 

прав и свобод человека и гражданина, дезориентирует граждан, 

заставляет их бояться наказания даже за правомерные действия
2
. 

Нарушение принципа правовой определенности в сфере 

государственного и муниципального управления встречается 

достаточно часто и выявляется обычно в случае обжалования 

таких нормативных актов в  различных судебных инстанциях. 

Как правило, причины нарушения данного принципа связаны с 

использованием некорректных формулировок (размытых, дву-

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. – 2010. – № 10. – Ст. 1084. 

2
 См., например: Постановление Конституционного Суда РФ от 

16.02.2016 № 4-П «По делу о проверке конституционности положений 

части 2 статьи 18.1 Кодекса Российской Федерации об административ-

ных правонарушениях, статьи 11 Закона Российской Федерации "О 

Государственной границе Российской Федерации" и статьи 24 Феде-

рального закона "О порядке выезда из Российской Федерации и въезда 

в Российскую Федерацию" в связи с жалобами Уполномоченного по 

правам человека в Российской Федерации и гражданина Федеративной 

Республики Нигерия Х.Э. Увангуе» // Собрание законодательства РФ. 

– 2016. – № 9. – Ст. 1307. 
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смысленных), а также с несогласованностью различных норма-

тивных правовых актов (например, несогласованность между 

актом, устанавливающим какую-либо обязанность и актом, 

предусматривающим ответственность за ее неисполнение).   

Принцип гласности и учета общественного мнения 
означает, что нормативные акты, регламентирующие вопросы 

государственного и муниципального управления, должны про-

ходить общественное обсуждение еще на стадии проекта, а при-

нятые нормативные правовые акты должны быть надлежащим 

образом опубликованы. 

Институт общественного обсуждения проектов норматив-

ных правовых актов в нашей стране находится на стадии ста-

новления. Например, возможность вынесения проектов законов 

на общественное обсуждение предусмотрена Указом Президен-

та РФ от 09.02.2011 № 167 «Об общественном обсуждении про-

ектов федеральных конституционных законов и федеральных 

законов»
1
. Некоторые федеральные законы проходили такое об-

суждение на стадии проектов (законы «О полиции» и «Об обра-

зовании в РФ»). 

Постановлением Правительства РФ от 25.08.2012 № 851 

«О порядке раскрытия федеральными органами исполнительной 

власти информации о подготовке проектов нормативных право-

вых актов и результатах их общественного обсуждения»
2
 преду-

смотрена обязанность федеральных органов исполнительной 

власти размещать на сайте regulation.gov.ru в сети Интернет 

проекты своих нормативных правовых актов для информирова-

ния общественности и обсуждения этих проектов. 

Особым случаем обсуждения проектов ведомственных 

нормативных правовых актов является оценка их регулирующе-

го воздействия. Эта процедура регламентирована Постановле-

нием Правительства РФ от 17.12.2012 № 1318 «О порядке про-

ведения федеральными органами исполнительной власти оценки 

регулирующего воздействия проектов нормативных правовых 

актов, проектов поправок к проектам федеральных законов и 

проектов решений Евразийской экономической комиссии, а 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. – 2011. – № 7. – Ст. 939. 

2
 Собрание законодательства РФ. – 2012. – № 36. – Ст. 4902. 

http://regulation.gov.ru/


 39 

также о внесении изменений в некоторые акты Правительства 

Российской Федерации»
1
.  

Целью оценки регулирующего воздействия проектов ак-

тов, проектов поправок и проектов решений являются определе-

ние и оценка возможных положительных и отрицательных по-

следствий принятия проекта акта на основе анализа проблемы, 

цели ее регулирования и возможных способов решения, а также 

выявление в проекте акта положений, вводящих избыточные 

обязанности, запреты и ограничения для физических и юриди-

ческих лиц в сфере предпринимательской и иной экономиче-

ской деятельности или способствующих их введению, а также 

положений, способствующих возникновению необоснованных 

расходов физических и юридических лиц в сфере предпринима-

тельской и иной экономической деятельности, а также бюдже-

тов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации. 

Органами государственной власти субъектов РФ и орга-

нами местного самоуправления постепенно внедряются различ-

ные процедуры выявления и учета общественного мнения по 

проектам нормативных правовых актов – публичные слушания, 

интернет-обсуждения и интернет-голосования, социологические 

опросы и т.п. 

Значение механизмов публичного обсуждения проектов 

нормативных правовых актов состоит в следующем: 

1) происходит информирование общества о разрабатывае-

мых проектах нормативных актов, что облегчает в дальнейшем 

их введение в действие  и исполнение; 

2) в обсуждаемые проекты могут быть внесены важные 

изменения с учетом интересов граждан, организаций; 

3) процесс публичного обсуждения проектов снижает кор-

рупционные риски при принятии важных государственных ре-

шений; 

4) обществу становятся понятны мотивы принятия реше-

ний, создается ощущение причастности граждан к выработке 

государственной политики, что способствует росту правовой 

культуры.  

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. – 2012. – № 52.  – Ст. 7491. 
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Что касается опубликования уже принятых нормативных 

правовых актов, требования к его порядку установлены, в част-

ности, Федеральным законом от 14.06.1994 № 5-ФЗ «О порядке 

опубликования и вступления в силу федеральных конституци-

онных законов, федеральных законов, актов палат Федерального 

Собрания»
1
, а также Указом Президента РФ от 23.05.1996 № 763 

«О порядке опубликования и вступления в силу актов Прези-

дента Российской Федерации, Правительства Российской Феде-

рации и нормативных правовых актов федеральных органов ис-

полнительной власти»
2
. 

Официальным опубликованием федерального конститу-

ционного закона, федерального закона, акта палаты Федераль-

ного Собрания считается первая публикация его полного текста 

в «Парламентской газете», «Российской газете», «Собрании за-

конодательства Российской Федерации» или первое размещение 

(опубликование) на «Официальном интернет-портале правовой 

информации» (www.pravo.gov.ru). 

Акты Президента РФ и Правительства РФ официально 

публикуются в «Российской газете», «Собрании законодатель-

ства Российской Федерации» и на «Официальном интернет-

портале правовой информации». 

Нормативные правовые акты федеральных органов испол-

нительной власти подлежат официальному опубликованию в 

«Российской газете» или Бюллетене нормативных актов феде-

ральных органов исполнительной власти и размещению (опуб-

ликованию) на «Официальном интернет-портале правовой ин-

формации». 

Нормативные правовые акты органов государственной 

власти субъектов РФ и органов местного самоуправления под-

лежат официальному опубликованию в определяемых ими пе-

чатных изданиях и на соответствующих сайтах в сети Интернет. 

 

Контрольные вопросы и задания 

 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. – 1994. – № 8. – Ст. 801. 

2
 Собрание законодательства РФ. – 1996. – № 22. – Ст. 2663. 
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1. Изучите представленные в данном пособии и другой ли-

тературе определения государственного управления. Какое вам 

представляется наиболее точным и почему?  

2. Как вы понимаете соотношение понятий «государствен-

ная власть» и «государственное управление»? 

3. Как вы понимаете соотношение понятий «государствен-

ное управление» и «муниципальное управление»?  

4. Дайте определение публичного и частного права, дайте 

характеристику их роли в регулировании системы государ-

ственного управления. 

5. Объясните роль и значение конституционного, админи-

стративного и муниципального права в регулировании системы 

государственного и муниципального управления. 

6. Перечислите нормативные правовые акты – основные 

правового реулирования системы государственного и муници-

пального управления. 

7. Перечислите принципы правового регулирования госу-

дарственного и муниципального управления, раскройте содер-

жание каждого из них. 

8. Выскажите свое мнение о целесообразности принятия 

Кодекса государственного управления. 
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ГЛАВА 2. ОСНОВЫ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ 

ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ГОСУДАРСТВЕННЫХ ОРГАНОВ 

 
План: 

2.1. Понятие и признаки государственной власти 

2.2. Понятие и признаки государственного органа 

2.3. Правовой статус государственного органа 

2.4. Система государственных органов в России 

 

2.1. Понятие и признаки государственной власти 

 
Государственная власть – это ключевое понятие для всех 

наук, которые так или иначе изучают феномен государства. С 

древних времен формировались различные теории, пытающиеся 

определить и объяснить сущность государственной власти. 

«Государственная власть есть концентрированное вы-

ражение воли и силы, мощи государства, воплощенное в госу-

дарственных органах и учреждениях. Она обеспечивает ста-

бильность и порядок в обществе, защищает его граждан от 

внутренних и внешних посягательств путем использования раз-

личных методов, в том числе государственного принуждения и 

военной силы»
1
. 

Государственная власть является разновидностью соци-

альной власти. Социальная власть – это система взаимоотноше-

ний между людьми и социальными группами, основанных на 

доминировании воли одних лиц над другими, способности при-

нуждать подчиненных к определенному поведению и применять 

санкции в случае неподчинения. Социальная власть проявляется 

в самых разных структурах общества – малых и больших груп-

пах, формальных и неформальных коллективах. 

Государственная власть в целом имеет все признаки соци-

альной власти, но имеет и ряд принципиальных особенностей.  

Прежде всего, государственная власть является публичной 

                                                 
1
 Теория государства и права: Учебник для вузов / под ред. 

В.М.Корельского и В.Д.Перевалова. – М.: НОРМА, 2000. – С. 134. 
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– она официально управляет делами общества в целом, регули-

рует отношения между большими и малыми социальными груп-

пами и является относительно обособленной  от самого обще-

ства. При этом государственная власть фактически выражает 

интересы лишь части общества – большей или меньшей, которая 

овладела этой властью и служит инструментом реализации воли 

политических сил, стоящих у власти.  

Субъект и объект государственной власти обычно не сов-

падают, властвующий и подвластные субъекты как правило яв-

но разделены. В обществе с классовыми антагонизмами власт-

вующим субъектом выступает экономически господствующий 

класс, подвластными – остальная часть общества.  

В условиях демократического режима провозглашается, 

что источником власти является народ, возникает тенденция 

сближения субъекта и объекта власти, хотя полного совпадения, 

видимо, быть не может. 

Государственная власть является суверенной властью, т.е. 

в сфере государственных дел обладает верховенством, самосто-

ятельностью и независимостью по отношению к какой-либо 

иной власти как внутри государства, так и за его пределами.  

Государственная власть осуществляется на постоянной 

основе специальным аппаратом власти – государственным ап-

паратом. Она обладает монопольным правом применять при-

нуждение на территории своего действия (территории государ-

ства), а также монопольным правом налогообложения опреде-

ленных лиц, находящихся на территории государства для фор-

мирования бюджета государства. 

Государственная власть распространяется на всех лиц, 

находящихся на территории государства, вне зависимости от их 

желания и согласия. 

В условиях правового государства государственная власть 

реализуется в правовых формах. Органы государственной вла-

сти издают нормативные правовые акты, обязательные для 

граждан и организаций. При этом органы государственной вла-

сти и сами подчиняются нормам права, что делает их деятель-

ность понятной и предсказуемой для общества. 

Свойствами государственной власти являются легаль-

ность и легитимность. Легальность – это формальная закон-
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ность власти, ее основанность на внутреннем законодательстве 

и общепризнанных принципах и нормах международного права. 

Легитимность – это более глубокая,  психологическая, нрав-

ственная характеристика государственной власти, предполага-

ющая признание власти народом, доверие к ней со стороны 

населения и готовность ей подчиняться. 

Государственная власть реализуется через государствен-

ное управление. В самом широком смысле государственное 

управление – это практическая реализация государственной 

власти. 

Как уже отмечалось, основные принципы организации и 

функционирования государственной власти в России определе-

ны в Конституции РФ (глава 1). Конституция РФ исходит из 

концепции демократического государства, закрепляя в статье 3, 

что «носителем суверенитета и единственным источником 

власти в Российской Федерации является ее многонациональ-

ный народ. Народ осуществляет свою власть непосредственно, 

а также через органы государственной власти и органы мест-

ного самоуправления. Высшим непосредственным выражением 

власти народа являются референдум и свободные выборы». 

 

 

2.2. Понятие и признаки государственного органа 

 

Первичным элементом механизма государства выступает 

государственный орган. Государственный орган – это звено 

государственного аппарата, участвующее в осуществлении 

определенных  государственных функций и наделенное в этой 

связи властными полномочиями. 

«Государственный орган - это юридически оформленная, 

организационно обособленная, действующая в установленном 

государством порядке часть системы органов государственной 
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власти, наделенная государственно-властными полномочиями и 

необходимыми материальными средствами для осуществления 

задач и функций, возложенных государством»
1
. 

Перечислим признаки государственного органа: 

– он представляет собой самостоятельный, организацион-

но обособленный элемент механизма государства; 

– наделен публично-властными полномочиями, правом 

принимать обязательные для исполнения гражданами и органи-

зациями решения, а в некоторых случаях и применять меры гос-

ударственного принуждения; 

– действует от имени государства и по его поручению, ре-

ализует публично значимые функции, использует государствен-

ную символику; 

– образован и функционирует на основе нормативных 

правовых актов; 

– занимает определенное место в системе государствен-

ных органов, может быть вышестоящим или нижестоящим по 

отношениям к другим государственным органам; 

– имеет свою компетенцию, которая не должна пересе-

каться с компетенцией других органов; 

– имеет штат государственных служащих; 

– имеет внутреннюю организационную структуру (депар-

таменты, управления, отделы и т.п.); 

– имеет необходимую материальную базу и финансовые 

средства, которые требуются для осуществления его целей и 

задач; 

                                                 
1
 Теория государства и права: курс лекций / под ред. Н.И.Матузова и 

А.В.Малько. – 3-е изд., перераб. и доп. – М.: Норма: Инфра-М, 2013. – 

С. 130. 
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– обладает определенным правовым статусом, в котором 

отражаются положение данного государственного органа и его 

конкретное социальное содержание; 

– в процессе реализации имущественных прав выступает в 

качестве юридического лица, т.е. может отвечать по своим обя-

зательствам вверенным ему имуществом, а также от своего име-

ни приобретать и осуществлять имущественные и личные не-

имущественные права, нести обязанности, быть истцом и ответ-

чиком в суде; 

– действует на определенной территории (имеет террито-

риальный масштаб деятельности). 

Определенную проблему составляет соотношение понятий 

«государственный орган» и «орган государственной власти». В 

научной литературе по этому поводу существует несколько то-

чек зрения: 

1) это идентичные по смыслу понятия, синонимы (такой 

подход часто встречается в литературе по политологии, теории 

государства и права); 

2) органами государственной власти являются только те, 

которые прямо указаны в статье 11 Конституции РФ: «Государ-

ственную власть в Российской Федерации осуществляют Пре-

зидент Российской Федерации, Федеральное Собрание (Совет 

Федерации и Государственная Дума), Правительство Россий-

ской Федерации, суды Российской Федерации. Государственную 

власть в субъектах Российской Федерации осуществляют об-

разуемые ими органы государственной власти»; 

3) органы государственной власти наделены «внешними» 

властными полномочиями, могут издавать правовые акты, адре-

сованные гражданам и юридическим лицам, а государственные 

органы не имеют таких полномочий, они обеспечивают дея-

тельность органов государственной власти (например, Админи-

страция Президента РФ, Аппарат Правительства РФ, Аппарат 

Государственной Думы и т.п.).  
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Последняя точка зрения находит свое подтверждение в  

действующих нормативных правовых актах: 

«Правительство РФ является органом государ-

ственной власти Российской Федерации. Правительство 

РФ осуществляет исполнительную власть Российской 

Федерации. Правительство РФ является коллегиальным 

органом, возглавляющим единую систему исполнительной 

власти в Российской Федерации»1. 

«Аппарат Правительства РФ является государ-

ственным органом, образованным для обеспечения дея-

тельности Правительства РФ и Председателя Прави-

тельства РФ, а также организации контроля за выполне-

нием органами исполнительной власти принятых ими ре-

шений»2. 

 

 
  

2.3. Правовой статус государственного органа 
 

Правовой статус государственного органа – это закреп-

ленное нормами права его положение в системе государствен-

ных органов. В зависимости от того, какой отраслью права пре-

имущественно регламентируется правовой положение данного 

органа, говорят о конституционно-правовом статусе (обычно в 

отношении законодательных органов) и административно-

правовом статусе (в отношении органов исполнительной вла-

сти). 

                                                 
1
 Статья 1 Федерального конституционного закона от 17 декабря 1997 

г. № 2-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации» // Собрание 

законодательства РФ. – 1997. –  № 51. – Ст. 5712. 
2
 Пункт 1 Положения об Аппарате Правительства РФ, утвержденного 

Постановлением Правительства РФ от 1 июня 2004 г. № 260 // Собра-

ние законодательства РФ. – 2004. – № 23. – Ст. 2313. 
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Говоря о правовом статусе человека, обычно называют две 

его составляющие – права и обязанности. В отношении государ-

ственного органа такой подход неприемлем. Государственный 

орган – это публично-правовое образование, он создан не «сам 

для себя», не для реализации своих частных интересов, а для 

исполнения общественно-значимых функций. 

Элементами правового статуса государственного органа 

являются: 

– территориальный уровень действия данного органа (фе-

деральный, региональный, муниципальный); 

– принадлежность к определенной ветви государственной 

власти (законодательной, исполнительной, судебной или отсут-

ствие такой принадлежности); 

– организационно-правовая форма (правительство, адми-

нистрация, министерство, служба, управление и т.д.); 

– сферы общественных отношений, управление которыми 

осуществляет данный орган (определение таких сфер невозмож-

но для органов общей компетенции, которые осуществляют гос-

ударственное управление во всех сферах общественной жизни); 

– порядок формирования органа (назначение или избра-

ние); 

– подчиненность, подотчетность, подконтрольность орга-

на, наличие подчиненных ему органов и организаций; 

– властные полномочия органа; 

–   виды правовых актов, которые издает данный орган, их 

юридическая сила; 

– наименование должности руководителя, порядок его 

назначения (избрания); 

– порядок принятия решений в органе (коллегиальный или 

единоличный); 

– наличие и статус структурных, территориальных под-

разделений в органе; 

– источники финансирования органа; 

– наличие статуса юридического лица; 

– официальная символика органа; 

– место нахождения органа. 

Выше представлен максимальный перечень элементов 

правового статуса государственного органа. Иногда отдельных 
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элементов может не быть. Например, государственные органы, 

состоящие из одного лица (президент, губернатор) не могут 

иметь организационной структуры. Высшие органы государства 

не имеют над собой вышестоящих. 

Из всего перечня элементов правового статуса государ-

ственного органа особое значение имеет его компетенция. 

Именно компетенция раскрывает содержание его деятельности, 

а значит и в целом социальное предназначение. Именно ради 

осуществления определенной компетенции и создаются госу-

дарственные органы. В этом смысле другие элементы правового 

статуса можно считать второстепенными. 

Компетенция государственного органа включается в себя: 

1) предметы ведения органа – сферы общественных отно-

шений, управление которыми данный орган осуществляет 

(например, экономика, финансы, охрана окружающей среды, 

охрана правопорядка). При этом предметы ведения у разных 

органов могут быть общими
1
. 

2) полномочия органа – права и обязанности по регулиро-

ванию предметов ведения. Полномочия каждого органа должны 

быть четко определены и не должны пересекаться, дублировать 

друг друга.  

Полномочия государственного органа представляют собой 

одновременно и права, и обязанности, это единство прав и обя-

занностей. У государственного органа не может быть своих прав 

в том же смысле, как у человека. Человек может пользоваться 

или не пользоваться своими правами в зависимости от своих 

личных предпочтений, желаний, настроений. Государственный 

орган, будучи публично-правовым образованием, не только 

вправе, но и обязан осуществлять ту деятельность, ради которой 

он создан. Например, задержание лиц, находящихся в розыске – 

это право и одновременно обязанность органов внутренних дел. 

Иначе говоря, в определенных ситуациях государственный ор-

                                                 
1
 Например, в сфере финансов действуют такие органы, как Министер-

ство финансов РФ, Федеральная налоговая служба, Федеральная служ-

ба финансово-бюджетного надзора и Федеральное казначейство. Эти 

органы имеют общие предметы ведения, но разные полномочия. 
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ган обязан осуществлять предоставленные ему права. С учетом 

этого более корректно говорить не о правах и обязанностях ор-

ганов, а об их полномочиях. 

Обычно полномочия государственных органов формули-

руются в нормативных правовых актах следующим образом: 

государственный орган «реализует», «представляет», «обеспе-

чивает проведение», «осуществляет контроль и надзор», «при-

нимает меры», «определяет порядок», «осуществляет», «регули-

рует», «вносит предложения», «координирует», «участвует в 

осуществлении», «создает условия», «назначает», «формирует», 

«учреждает», «организует проведение» и т.д. Эти формулировки 

имеют довольно важное значение, поскольку они определяют 

способ реализации властных функций государственного органа.  

Юридическое закрепление правовой статус осуществляет-

ся в разных источниках. Так, правовой статус Президента РФ 

закреплен только в Конституции РФ, Правительства РФ – в 

Конституции РФ и федеральном конституционном законе, 

Счетной палаты РФ – в федеральном законе, министерств и дру-

гих органов исполнительной власти – в положениях, утвержда-

емых Президентом РФ или Правительством РФ в зависимости 

от их подчиненности.  
 

 

2.4. Система государственных органов в России 

 

Государственные органы многообразны, в научной лите-

ратуре существует различные их классификации. Они могут 

подразделяться в зависимости от следующих критериев: 

1) по порядку образования государственные органы могут 

быть избираемые (Президент РФ, Государственная Дума РФ, 

законодательные органы субъектов Федерации) и формируемые 

другими государственными органами (Правительство РФ, Кон-

ституционный Суд РФ и др.); 
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2) по принадлежности к ветвям власти государственные 

органы подразделяются на законодательные, исполнительные, 

судебные и органы с особым статусом (не принадлежащие ни к 

одной из ветвей); 

3) по территории действия: федеральные, субъектов фе-

дерации и органы местного самоуправления; 

4) по способу принятия решений: коллегиальные (Прави-

тельство РФ) и единоначальные (федеральные министерства); 

5) по характеру компетенции: органы общей компетенции 

и специальной компетенции, которые в свою очередь подразде-

ляются на органы отраслей, межотраслевой и внутриотраслевой 

компетенции; 

6) по срокам полномочий: постоянные (таких органов 

большинство)  и временные, которые создаются для достижения 

краткосрочных целей (временная администрация в условиях ре-

жима чрезвычайного положения); 

7) по правовым формам деятельности: правотворческие, 

правоприменительные и правоохранительные. 

В соответствии с Конституцией РФ, государственные ор-

ганы в России образуют систему, дифференцированную по го-

ризонтали и по вертикали. 

Горизонтальное деление государственных органов связано 

с принципом разделения государственной власти на ветви – за-

конодательную, исполнительную и судебную (статья 10 Консти-

туции РФ). Законодательная власть на федеральном уровне 

осуществляется Федеральным Собранием РФ, состоящим из 

двух палат – Совета Федерации и Государственной Думы. Ис-

полнительная – Правительством РФ, федеральными министер-

ствами, федеральными службами и федеральными агентствами. 

Судебная – Верховным Судом РФ, Конституционным Судом 

РФ, а также системой арбитражных судов и судов общей юрис-

дикции. 
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Принцип разделения властей действует не только на феде-

ральном уровне, но и на уровне субъектов РФ: в каждом субъек-

те есть законодательный орган, система исполнительных орга-

нов, а также мировые судьи – суды субъектов РФ. 

Как уже отмечалось, не все государственные органы четко 

вписываются в схему разделения государственной власти на три 

ветви. Так, Президент РФ в конституционном праве рассматри-

вается отдельно от всех ветвей власти
1
. Также обособленное ме-

сто в системе государственных органов занимает Прокуратура 

РФ, Счетная палата РФ, Центральная избирательная комиссия, 

Центральный банк. Эти органы называют органами с особым 

статусом. 

Принцип разделения государственной власти на три ветви 

нельзя понимать буквально и поверхностно. Между ветвями 

власти существует сложная система взаимных связей и взаимно-

го влияния. Например, Правительство РФ, будучи органом ис-

полнительной власти, активно участвует в законодательном 

процессе и оказывает значительное влияние на принятие зако-

нов. Государственная Дума, являясь законодательным органом, 

выполняет также контрольные функции в отношении Прави-

тельства РФ и федеральных органов исполнительной власти. 

Конституция РФ также предусматривает дифференциацию 

государственных органов по вертикали – на федеральные орга-

ны и органы субъектов РФ. Данное деление вытекает из федера-

тивного характера российского государства. 

Конституция РФ содержит немного положений
2
, касаю-

щихся органов государственной власти субъектов РФ. Лишь в 

части 1 статьи 77 говорится, что «система органов государ-

ственной власти республик, краев, областей, городов федераль-

                                                 
1
 Есть точка зрения, что президентская власть образует особую ветвь 

государственной власти 
2
 В известном смысле это можно считать пробелом конституционного 

регулирования. Конституция РФ подробно регламентирует систему 

федеральных органов государственной власти (главы 4-7), устанавли-

вает основы функционирования органов местного самоуправления 

(глава 8), а главы об органах государственной власти субъектов нет. 
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ного значения, автономной области, автономных округов уста-

навливается субъектами Российской Федерации самостоя-

тельно в соответствии с основами конституционного строя 

Российской Федерации и общими принципами организации пред-

ставительных и исполнительных органов государственной вла-

сти, установленными федеральным законом».  

Таким законом является Федеральный закон от 06.10.1999 

№184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных 

(представительных) и исполнительных органов государственной 

власти субъектов Российской Федерации». Принципы деятель-

ности органов государственной власти субъекта РФ установле-

ны статьей 1 этого закона. В их число входят принципы: 

– государственной и территориальной целостности Рос-

сийской Федерации; 

– распространение суверенитета Российской Федерации на 

всю ее территорию; 

– верховенство Конституции РФ и федеральных законов 

на всей территории Российской Федерации; 

– единство системы государственной власти; 

– разделение государственной власти на законодательную, 

исполнительную и судебную в целях обеспечения сбалансиро-

ванности полномочий и исключения сосредоточения всех пол-

номочий или большей их части в ведении одного органа госу-

дарственной власти либо должностного лица; 

– разграничение предметов ведения и полномочий между 

органами государственной власти Российской Федерации и ор-

ганами государственной власти субъектов Российской Федера-

ции; 
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– самостоятельное осуществление органами государствен-

ной власти субъектов Российской Федерации принадлежащих 

им полномочий; 

– самостоятельное осуществление своих полномочий ор-

ганами местного самоуправления. 

В соответствии со статьей 2 указанного закона, систему 

органов государственной власти субъекта Российской Федера-

ции составляют:  

– законодательный (представительный) орган; 

– высший исполнительный орган;  

– иные органы государственной власти субъекта РФ, обра-

зуемые в соответствии с его конституцией (уставом). 

Конституцией (уставом) субъекта РФ может быть уста-

новлена должность высшего должностного лица. 

Между федеральным и региональным уровнями государ-

ственной власти строится достаточно сложная система взаимо-

отношений. Было бы большим упрощением считать, что феде-

ральные органы всегда являются вышестоящими, а региональ-

ные всегда находятся у них в административной подчиненности. 

В системе законодательной, исполнительной и судебной власти 

отношения между федеральным и региональным уровнями 

складываются по-разному. 

В системе законодательной власти между федеральным и 

региональным уровнями отношения подчиненности практиче-

ски отсутствуют. Федеральное Собрание РФ принимает феде-

ральные конституционные законы и федеральные законы. Зако-

нодательные органы субъектов РФ принимают региональные 

законы в рамках своих законодательных полномочий. Феде-

ральное Собрание РФ не наделено правом вмешиваться в дея-

тельность региональных законодательных органов, давать им 

указания и отменять их правовые акты.  

Иначе складываются отношения между уровнями в систе-

ме исполнительной власти. Согласно части 2 статьи 77 Консти-
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туции РФ, «в пределах ведения Российской Федерации и полно-

мочий Российской Федерации по предметам совместного веде-

ния Российской Федерации и субъектов Российской Федерации 

федеральные органы исполнительной власти и органы исполни-

тельной власти субъектов Российской Федерации образуют 

единую систему исполнительной власти в Российской Федера-

ции». Это означает наличие вертикали власти в системе испол-

нительных органов. 

Отношения между региональными и федеральными струк-

турами судебной власти регламентируются процессуальным 

законодательством. Решение, вынесенное мировым судьей, мо-

жет быть обжаловано в районный суд и далее в вышестоящие 

суды.  

 
 

 

Контрольные вопросы и задания 

 

1. Объясните сходства и различия социальной и государ-

ственной власти. Дайте определение государственной власти. 

2. Как вы понимаете такой признак государственной вла-

сти, как публичность? 

3. Дайте определение государственного органа и перечис-

лите его общие признаки.  

4. Как вы понимаете соотношение терминов «государ-

ственный орган» и «орган государственной власти»? 

5. Перечислите элементы, из которых складывается право-

вой статус государственного органа. 

6. Как вы понимаете соотношение терминов «полномочия» 

и «компетенция» государственного органа.  

7. В чем отличие понятий «права» и «полномочия» приме-

нительно к органам государства? 

8. По каким критериям можно классифицировать государ-

ственные органы? 
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9. Какие государственные органы называют «органами с 

особым статусом»? 

10.  На каких принципах должна основываться система ор-

ганов государственной власти субъектов РФ? 
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3.1. Понятие и политико-правовая природа местного само-

управления 

 

Как уже отмечалось, становление и развитие местного са-

моуправление началось с принятием в 1990 году первого закона 

о местном самоуправлении. До этого, в советский период, само 

понятие местного самоуправления, муниципального управления 

отрицалось как чуждое советскому строю.  Идеология советско-

го периода провозглашала, что вся власть в стране – это по сути 

самоуправление трудящихся, поэтому выделять какое-то особое 

местное самоуправление не имеет смысла.  

В 1990-1991 годах были предприняты первые попытки за-

конодательного регулирования местного самоуправления, одна-

ко по разным причинам они не были удачными. С принятием 

Конституции РФ 1993 года были определены основные черты 

российской модели местного самоуправления, было закреплено 

положение о том, что органы местного самоуправления не вхо-

дят в систему органов государственной власти. Однако это по-

ложение статьи 12 Конституции РФ в дальнейшем стало причи-

ной многих дискуссий, разногласий и проблем в понимании по-

литико-правовой природы местного самоуправления. 

Нужно отметить, что сущность местного самоуправления 

и раньше была предметом острых дискуссий, еще в середине 

XIX века разрабатывались различные теории местного само-

управления
1
. Все многообразие теорий сводилось к двум проти-

воположным полюсам: местное самоуправление – это обще-

ственный либо государственный институт. 

Закрепление в статье 12 Конституции РФ нормы о том, что 

органы местного самоуправления не входят в систему органов 

государственной власти многими учеными и политиками было 

воспринято как победа общественной концепции местного са-

моуправления. Однако трактовка местного самоуправления как 

общественного института вошла в противоречие со здравым 

смыслом: если органы местного самоуправления – это обще-

                                                 
1
 См.: Шугрина Е.С. Муниципальное право: учебник / Е.С.Шугрина. – 

4-е изд., перераб. и доп. – М.: Норма: ИНФРА-М, 2012. – С. 11–22. 
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ственные структуры (по сути общественные объединения), то 

как они могут издавать общеобязательные правовые акты, уста-

навливать местные налоги и выполнять другие публичные 

функции? 

Стало очевидно, что местное самоуправление – это особое 

политико-правовое явление, не являющее ни чисто обществен-

ным, ни государственным институтом. В решении этого вопроса 

большой вклад внес Конституционный Суд РФ. Его правовые 

позиции, сформулированные при рассмотрении отдельных су-

дебных дел в конце 90-х годов позволили сформировать адек-

ватное представление о сущности местного самоуправления. 

Поэтому при изучении данного вопроса всегда принято обра-

щаться к актам конституционного правосудия. 

 В Постановлении от 15.01.1998 № 3-П  «По делу о про-

верке конституционности статей 80, 92, 93 и 94 Конституции 

Республики Коми и статьи 31 Закона Республики Коми от 31 

октября 1994 года «Об органах исполнительной власти в Рес-

публике Коми»
1
 Конституционный Суд РФ сделал вывод о том, 

что государственная власть и местное самоуправление – это 

две формы публичной власти. 

В Постановлении от 30.11.2000 № 15-П «По делу о про-

верке конституционности отдельных положений Устава (Ос-

новного Закона) Курской области в редакции Закона Курской 

области от 22 марта 1999 года «О внесении изменений и допол-

нений в Устав (Основной Закон) Курской области»
2
 Конститу-

ционный Суд РФ указал, что местное самоуправление – это не 

право, от которого можно отказаться, а одна из основ кон-

ституционного строя, а потому оно в обязательном порядке 

должно осуществляться на всей территории страны. Даже путем 

референдума население какого-либо муниципального образова-

ния не может отказаться от местного самоуправления. 

Достаточно ёмко сущность местного самоуправления рас-

крыта в Постановлении Конституционного Суда РФ от 

01.12.2015 № 30-П: «Местное самоуправление является обяза-

тельной на всей территории Российской Федерации формой 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. – 1998. – № 4. – Ст. 532. 

2
 Собрание законодательства РФ. – 2000. – № 50. – Ст. 4943. 
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публично-территориальной самоорганизации населения, обес-

печивающей участие граждан в самостоятельном и под свою 

ответственность решении населением непосредственно и через 

представительство в выборных и других органах местного са-

моуправления вопросов местного значения, и одновременно яв-

ляется неотъемлемой частью единого механизма управления 

делами федеративного государства, в рамках которого органы 

местного самоуправления на началах взаимодействия и согла-

сованного функционирования с федеральными органами госу-

дарственной власти и органами государственной власти субъ-

ектов Российской Федерации участвуют в решении задач по 

соблюдению и защите прав и свобод человека и гражданина, 

созданию условий для достойной жизни и свободного развития 

человека»
1
. 

Что касается определения понятия местного самоуправле-

ния, можно рассмотреть его «эволюцию» в российском законо-

дательстве (1990–2003 гг.). 

 «Местное (территориальное) самоуправление в 

СССР - это самоорганизация граждан для решения непо-

средственно или через избираемые ими органы всех вопро-

сов местного значения, исходя из интересов населения и 

особенностей административно-территориальных еди-

ниц, на основе законов и соответствующей материальной 

и финансовой базы»
2
. 

«Местное (территориальное) самоуправление в Россий-

ской Федерации - система организации деятельности граждан 

для самостоятельного (под свою ответственность) решения 

вопросов местного значения, исходя из интересов населения, его 

исторических, национально - этнических и иных особенностей, 

                                                 
1
  

 
2
 Закон СССР от 9 апреля 1990 г. «Об общих началах местного само-

управления и местного хозяйства в СССР» // Ведомости СНД СССР и 

ВС СССР. – 1990. – № 16. – Ст. 267. 
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на основе Конституции РФ и законов РФ, конституций и зако-

нов республик в составе Российской Федерации»
1
. 

«Местное самоуправление в Российской Федерации - при-

знаваемая и гарантируемая Конституцией Российской Федера-

ции самостоятельная и под свою ответственность деятель-

ность населения по решению непосредственно или через органы 

местного самоуправления вопросов местного значения, исходя 

из интересов населения, его исторических и иных местных тра-

диций»
2
. 

«Местное самоуправление в Российской Федерации - 

форма осуществления народом своей власти, обеспечивающая в 

пределах, установленных Конституцией Российской Федера-

ции, федеральными законами, а в случаях, установленных феде-

ральными законами, - законами субъектов Российской Федера-

ции, самостоятельное и под свою ответственность решение 

населением непосредственно и (или) через органы местного са-

моуправления вопросов местного значения исходя из интересов 

населения с учетом исторических и иных местных традиций»
3
. 

Анализ приведенных выше определений наглядно показы-

вает, как с годами менялось понимание местного самоуправле-

ния в нашей стране. Первое определение местного самоуправ-

ления (1990 года) в наибольшей степени идеалистично, в даль-

нейшем (1991, 1995, 2003 гг.) оно становится более ориентиро-

ванным на практические задачи и более юридически четким. 

Еще одно определение местного самоуправления содер-

жится в Европейской Хартии местного самоуправления: «Под 

местным самоуправлением понимается право и реальная спо-

собность органов местного самоуправления регламентировать 

значительную часть публичных дел и управлять ею, действуя в 

                                                 
1
 Закон РСФСР от 6 июля 1991 г. «О местном самоуправлении в РФ» // 

Ведомости СНД и ВС РСФСР. – 1991. – № 29. –  Ст. 1010. 
2
 Федеральный закон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих прин-

ципах организации местного самоуправления в РФ» // Собрание зако-

нодательства РФ. – 1995. – № 35. – Ст. 3506. 
3
 Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах 

организации местного самоуправления в Российской Федерации» // 

Собрание законодательства РФ. –  2003. – № 40. – Ст. 3822. 
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рамках закона, под свою ответственность и в интересах 

местного населения»
1
.  

В научной литературе местное самоуправление раскрыва-

ется в нескольких аспектах: 

– это форма народовластия; 

– одна из основ конституционного строя; 

– право граждан на участие в решении вопросов местного 

значения; 

– деятельность по решению вопросов местного значения; 

– разновидность социального управления; 

– система муниципальных органов; 

– институт организации предоставления государственных 

услуг. 

В науке муниципального права выделяют следующие 

принципы местного самоуправления, которые характеризуют 

«идеальное состояние» местного самоуправления: 

– законность в деятельности органов и должностных лиц 

местного самоуправления; 

– самостоятельность в решении вопросов местного само-

управления; 

– организационное обособление местного самоуправле-

ния; 

– гласность; 

– сочетание прямой и представительной демократии; 

– многообразие организационных форм местного само-

управления; 

– сочетание коллегиальности и единоначалия в деятельно-

сти органов местного самоуправления; 

– ответственность органов и должностных лиц; 

– соответствие материальных ресурсов, имеющихся в рас-

поряжении органов местного самоуправления, их полномочиям; 

– наличие политических, экономических и правовых га-

рантий местного самоуправления. 

                                                 
1
 Европейская Хартия местного самоуправления (совершено в Страс-

бурге 15.10.1985) // Собрание законодательства РФ. – 1998. – № 36. – 

Ст. 4466. 
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Как уже отмечалось, развитие местного самоуправления с 

начала 90-х годов прошлого века и до настоящего времени осу-

ществляется путем постоянного реформирования его правовых 

основ. Можно сказать, что наша страна все это время находи-

лась и находится в состоянии постоянной реформы местного 

самоуправления. Анализируя проблемы местного самоуправле-

ния, необходимо отметить огромный и очевидный разрыв меж-

ду теоретическими представлениями и практикой осуществле-

ния местного самоуправления в России. С точки зрения форм и 

методов осуществления своих функций, органы местного само-

управления мало чем отличаются от органов государственной 

власти.  

 

 

3.2. Источники муниципального права 

 

В настоящее время вопросы местного самоуправления ре-

гулируются на всех уровнях правовой системы – от междуна-

родных правовых актов до муниципальных.  

Международно-правовым актом является Европейская 

Хартия местного самоуправления. Она была принята в 1985 

году Конгрессом местных и региональных властей Совета Евро-

пы и является важным многосторонним документом, определя-

ющим фундаментальные принципы функционирования орга-

нов местного самоуправления. Для России Хартия вступила в 

силу с 01.09.1998. 

Хартия обязывает государства закрепить во внутреннем 

законодательстве и применять на практике совокупность юри-

дических норм, гарантирующих политическую, административ-

ную и финансовую независимость муниципальных образований. 

Она также устанавливает необходимость конституционного ре-

гулирования автономии местного самоуправления. В соответ-

ствии с принципом субсидиарности Хартия закрепляет, что пуб-

личные обязательства должны реализовываться на наиболее 

близком населению уровне и должны относиться к более высо-

кому административному уровню только в том случае, если ре-

https://ru.wikipedia.org/wiki/1985_%D0%B3%D0%BE%D0%B4
https://ru.wikipedia.org/wiki/1985_%D0%B3%D0%BE%D0%B4
https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9A%D0%BE%D0%BD%D0%B3%D1%80%D0%B5%D1%81%D1%81_%D0%BC%D0%B5%D1%81%D1%82%D0%BD%D1%8B%D1%85_%D0%B8_%D1%80%D0%B5%D0%B3%D0%B8%D0%BE%D0%BD%D0%B0%D0%BB%D1%8C%D0%BD%D1%8B%D1%85_%D0%B2%D0%BB%D0%B0%D1%81%D1%82%D0%B5%D0%B9_%D0%A1%D0%BE%D0%B2%D0%B5%D1%82%D0%B0_%D0%95%D0%B2%D1%80%D0%BE%D0%BF%D1%8B
https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9A%D0%BE%D0%BD%D0%B3%D1%80%D0%B5%D1%81%D1%81_%D0%BC%D0%B5%D1%81%D1%82%D0%BD%D1%8B%D1%85_%D0%B8_%D1%80%D0%B5%D0%B3%D0%B8%D0%BE%D0%BD%D0%B0%D0%BB%D1%8C%D0%BD%D1%8B%D1%85_%D0%B2%D0%BB%D0%B0%D1%81%D1%82%D0%B5%D0%B9_%D0%A1%D0%BE%D0%B2%D0%B5%D1%82%D0%B0_%D0%95%D0%B2%D1%80%D0%BE%D0%BF%D1%8B
https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9C%D0%B5%D1%81%D1%82%D0%BD%D0%BE%D0%B5_%D1%81%D0%B0%D0%BC%D0%BE%D1%83%D0%BF%D1%80%D0%B0%D0%B2%D0%BB%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D0%B5
https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9C%D1%83%D0%BD%D0%B8%D1%86%D0%B8%D0%BF%D0%B0%D0%BB%D1%8C%D0%BD%D0%BE%D0%B5_%D0%BE%D0%B1%D1%80%D0%B0%D0%B7%D0%BE%D0%B2%D0%B0%D0%BD%D0%B8%D0%B5
https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9C%D0%B5%D1%81%D1%82%D0%BD%D0%BE%D0%B5_%D1%81%D0%B0%D0%BC%D0%BE%D1%83%D0%BF%D1%80%D0%B0%D0%B2%D0%BB%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D0%B5
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шение таких задач силами местных администра-

ций неэффективно или невозможно.  

Хартия состоит из Преамбулы и трех частей. Преамбула 

закрепляет фундаментальные принципы Хартии, которыми яв-

ляются: роль местного самоуправления в обеспече-

нии демократии, эффективного управления 

и децентрализации власти; роль муниципальных образований в 

развитии Европы; необходимость для муниципалитетов иметь 

широкую автономию. 

Первая часть Хартии содержит основополагающие поло-

жения относительно местного самоуправления. В частности, 

закрепляется необходимость конституционного и законодатель-

ного регулирования местного самоуправления, определяется 

понятие местного самоуправления, устанавливаются принципы 

организации и деятельности органов местного самоуправления , 

например, наличие предметов ведения и полномочий органов 

местного самоуправления, позволяющих последним эффективно 

решать вопросы местного значения. 

Вторая часть содержит различные положения относитель-

но обязательств государств, подписавших и ратифицировавших 

Хартию. Исходя из намерения обеспечить баланс между норма-

ми Хартии и особенностями отдельных государств, Хартия 

предоставляет государствам право не включать во внутреннее 

законодательство некоторые положения. Третья часть регулиру-

ет процедурные вопросы: подписание, ратификация и вступле-

ние в силу. 

Значение подписание и ратификации Европейской Хартии 

местного для России в целом положительно. Россия официально 

подтвердила европейским странам свою приверженность идеям 

развития демократии и местной автономии. Однако с практиче-

ской точки зрения значение Хартии не столь велико: ратифика-

ция этого документа не потребовала изменений нашего законо-

дательства. Как указал Конституционный Суд РФ в уже упомя-

нутом постановлении от 30.11.2000 № 15-П, положения Евро-

пейской Хартии местного самоуправления устанавливают лишь 

https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9C%D0%B5%D1%81%D1%82%D0%BD%D0%B0%D1%8F_%D0%B0%D0%B4%D0%BC%D0%B8%D0%BD%D0%B8%D1%81%D1%82%D1%80%D0%B0%D1%86%D0%B8%D1%8F
https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9C%D0%B5%D1%81%D1%82%D0%BD%D0%B0%D1%8F_%D0%B0%D0%B4%D0%BC%D0%B8%D0%BD%D0%B8%D1%81%D1%82%D1%80%D0%B0%D1%86%D0%B8%D1%8F
https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9C%D0%B5%D1%81%D1%82%D0%BD%D0%BE%D0%B5_%D1%81%D0%B0%D0%BC%D0%BE%D1%83%D0%BF%D1%80%D0%B0%D0%B2%D0%BB%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D0%B5
https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%94%D0%B5%D0%BC%D0%BE%D0%BA%D1%80%D0%B0%D1%82%D0%B8%D1%8F
https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%94%D0%B5%D1%86%D0%B5%D0%BD%D1%82%D1%80%D0%B0%D0%BB%D0%B8%D0%B7%D0%B0%D1%86%D0%B8%D1%8F
https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9C%D1%83%D0%BD%D0%B8%D1%86%D0%B8%D0%BF%D0%B0%D0%BB%D1%8C%D0%BD%D0%BE%D0%B5_%D0%BE%D0%B1%D1%80%D0%B0%D0%B7%D0%BE%D0%B2%D0%B0%D0%BD%D0%B8%D0%B5
https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%90%D0%B2%D1%82%D0%BE%D0%BD%D0%BE%D0%BC%D0%B8%D1%8F
https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9C%D0%B5%D1%81%D1%82%D0%BD%D0%BE%D0%B5_%D1%81%D0%B0%D0%BC%D0%BE%D1%83%D0%BF%D1%80%D0%B0%D0%B2%D0%BB%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D0%B5
https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9C%D0%B5%D1%81%D1%82%D0%BD%D0%BE%D0%B5_%D1%81%D0%B0%D0%BC%D0%BE%D1%83%D0%BF%D1%80%D0%B0%D0%B2%D0%BB%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D0%B5
https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9E%D1%80%D0%B3%D0%B0%D0%BD%D1%8B_%D0%BC%D0%B5%D1%81%D1%82%D0%BD%D0%BE%D0%B3%D0%BE_%D1%81%D0%B0%D0%BC%D0%BE%D1%83%D0%BF%D1%80%D0%B0%D0%B2%D0%BB%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D1%8F
https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9E%D1%80%D0%B3%D0%B0%D0%BD%D1%8B_%D0%BC%D0%B5%D1%81%D1%82%D0%BD%D0%BE%D0%B3%D0%BE_%D1%81%D0%B0%D0%BC%D0%BE%D1%83%D0%BF%D1%80%D0%B0%D0%B2%D0%BB%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D1%8F
https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9E%D1%80%D0%B3%D0%B0%D0%BD%D1%8B_%D0%BC%D0%B5%D1%81%D1%82%D0%BD%D0%BE%D0%B3%D0%BE_%D1%81%D0%B0%D0%BC%D0%BE%D1%83%D0%BF%D1%80%D0%B0%D0%B2%D0%BB%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D1%8F
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минимальные гарантии самостоятельности местного самоуправ-

ления. Конституция РФ и федеральные законы закрепляют бо-

лее высокий, чем это предусмотрено международными обяза-

тельствами России, уровень гарантий самостоятельности мест-

ного самоуправления. 

Как уже отмечалось, важным источником муниципального 

права является Конституция РФ. Ряд положений о местном са-

моуправлении включены в главу 1 Конституции РФ – основы 

конституционного строя.  Это, в частности, положение о том, 

что народ осуществляет свою власть непосредственно, а также 

через органы государственной власти и органы местного само-

управления (часть 2 статьи 3). В соответствии с частью 2 статьи 

8 в Российской Федерации признаются и защищаются равным 

образом частная, государственная, муниципальная и иные фор-

мы собственности. Статья 12 Конституции РФ устанавливает, 

что в Российской Федерации признается и гарантируется мест-

ное самоуправление. Местное самоуправление в пределах своих 

полномочий самостоятельно. Органы местного самоуправления 

не входят в систему органов государственной власти. 

Еще ряд норм о местном самоуправлении находятся  в 

главе 8 Конституции РФ (статьи 130–133).  

Изучение конституционных положений о местном само-

управлении позволяет сделать вывод о том, что некоторые из 

них достаточно далеки о современной действительности и не 

находят надлежащего развития в действующем законодатель-

стве. 

Например, в соответствии с частью 1 статьи 131 структура 

органов местного самоуправления определяется населением са-

мостоятельно. Однако фактически население не участвует в ре-
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шении этого вопроса. На практике структура органов местного 

самоуправления в основном определена законами. 

В части 1 статьи 132 Конституции РФ среди функций ор-

ганов местного самоуправления называет установление местных 

налогов и сборов, а также охрану общественного порядка. Эти 

положения тоже достаточно далеки от реальности, поскольку 

местные налоги и сборы в значительной мере регулируются 

Налоговым Кодексом РФ, а охраной правопорядка занимаются 

органы внутренних дел, входящие в систему МВД России. 

Причина столь явного расхождения норм Конституции РФ 

с практикой осуществления местного самоуправления связана с 

тем, что на момент принятия Конституции РФ местное само-

управление в стране фактически отсутствовало, поэтому Кон-

ституция РФ опиралась не на сложившуюся практику, а на тео-

ретические представления, идеи, весьма далекие от реальности. 

Важнейшим и основным источником муниципального 

права является Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об 

общих принципах организации местного самоуправления в РФ». 

Это комплексный закон (по сути это Муниципальный кодекс), 

призванный урегулировать практически все вопросы местного 

самоуправления.  В частности, данным законом устанавливают-

ся: 

– понятие местного самоуправления; 

– полномочия федеральных и региональных органов по 

регулированию местного самоуправления; 

– виды муниципальных образований, порядок изменения 

их границ и преобразования; 

– вопросы местного значения и полномочия органов мест-

ного самоуправления по их решению; 
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– порядок наделения органов местного самоуправления 

отдельными государственными полномочиями; 

– формы участия граждан в осуществлении местного са-

моуправления; 

– общие требования к структуре органов местного само-

управления, их полномочиям, порядку формирования; 

– виды муниципальных правовых актов, общие требова-

ния к порядку их издания; 

– финансово-экономическая основа местного самоуправ-

ления; 

– ответственность органов и должностных лиц местного 

самоуправления; 

– контроль и надзор за деятельностью органов местного 

самоуправления; 

– гарантии местного самоуправления. 

Особенность норм Федерального закона № 131-ФЗ состо-

ит в том, что по некоторым вопросам они закрепляют несколько 

вариантов правового регулирования, а на уровне законов субъ-

ектов РФ или муниципально-правовых актов должен быть вы-

бран один из предложенных вариантов. Например, указанный 

Федеральный закон предусматривает несколько способов из-

брания главы муниципального образования, несколько способов 

формирования представительных органов муниципальных рай-

онов.  

В некоторых случаях Федеральный закон № 131-ФЗ уста-

навливает определенные правила, но без количественных пара-

метров, которые определяются законами субъектов РФ или му-

ниципальными правовыми актами. Например, количество под-

писей, необходимых для назначения местного референдума, 
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устанавливается законом субъекта РФ, а количество подписей 

для проведения собраний и конференций граждан – муници-

пальными правовыми актами.   

Можно сказать, что Федеральный закон № 131-ФЗ не 

вполне соответствует своему названию – он закрепляет не «об-

щие принципы организации местного самоуправления», а доста-

точно конкретные императивные нормы. 

Несмотря на то, что вопросы организации местного само-

управления в соответствии со статьей 72 Конституции РФ отне-

сены к совместному ведению федерации и субъектов, роль зако-

нов субъектов РФ в данной сфере очень ограничена. Законы 

субъектов РФ не осуществляют комплексного регулирования 

организации местного самоуправления на своей территории. 

Например, Закон Новосибирской области от 24.11.2014 № 484-

ОЗ «Об отдельных вопросах организации местного самоуправ-

ления в Новосибирской области»
1
: 

– устанавливает способы формирования представительных 

органов и способы избрания глав муниципальных образований в 

Новосибирской области (в рамках тех вариантов, которые ука-

заны в Федеральном законе № 131-ФЗ); 

– дополняет перечень вопросов местного значения для 

сельских поселений (также в рамках положений Федерального 

закона № 131-ФЗ). 

Кроме того, на примере Новосибирской области можно 

перечислить иные законы субъекта РФ, регулирующие вопросы 

местного самоуправления: 

Закон Новосибирской области от 02.06.2004 № 200-ОЗ «О 

статусе и границах муниципальных образований Новосибирской 

области»
2
; 

                                                 
1
 Советская Сибирь. – 28.11.2014. 

2
 Советская Сибирь. – 09.06.2004. 
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Закон Новосибирской области от 17.12.2004 № 246-ОЗ 

«Об административных центрах муниципальных районов и 

сельских поселений Новосибирской области»
1
; 

Закон Новосибирской области от 12.07.2004 № 211-ОЗ 

«Об органах местного самоуправления муниципальных районов 

Новосибирской области»
2
; 

Закон Новосибирской области от 16.03.2006 № 3-ОЗ «О 

наименованиях органов местного самоуправления в Новосибир-

ской области»
3
; 

Закон Новосибирской области от 12.04.2004 № 175-ОЗ «О 

местном референдуме в Новосибирской области»
4
; 

Закон Новосибирской области от 07.10.2011 № 111-ОЗ 

«Об отдельных вопросах организации и деятельности кон-

трольно-счетных органов муниципальных образований Новоси-

бирской области»
5
; 

Закон Новосибирской области от 20.04.2007 № 99-ОЗ «О 

выборах глав муниципальных образований в Новосибирской об-

ласти»
6
; 

Закон Новосибирской области от 07.12.2006 № 58-ОЗ «О 

выборах депутатов представительных органов муниципальных 

образований в Новосибирской области»
7
. 

Самый нижний уровень источником муниципального пра-

ва составляют муниципальные правовые акты. Их определение 

содержится в статье 2 Федерального закона № 131-ФЗ: 

«Муниципальный правовой акт – это решение, принятое 

непосредственно населением муниципального образования по 

вопросам местного значения, либо решение, принятое органом 

местного самоуправления и (или) должностным лицом местного 

самоуправления по вопросам местного значения, по вопросам 

осуществления отдельных государственных полномочий, пере-

                                                 
1
 Советская Сибирь. – 29.12.2004. 

2
 Советская Сибирь. – 14.07.2004. 

3
 Советская Сибирь. – 28.03.2006. 

4
 Советская Сибирь. –  23.04.2004. 

5
 Советская Сибирь. – 14.10.2011. 

6
 Советская Сибирь. – 27.04.2007. 

7
 Советская Сибирь. – 19.12.2006. 
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данных органам местного самоуправления федеральными зако-

нами и законами субъектов Российской Федерации, а также по 

иным вопросам, отнесенным уставом муниципального образо-

вания в соответствии с федеральными законами к полномочиям 

органов местного самоуправления и (или) должностных лиц 

местного самоуправления, документально оформленные, обяза-

тельные для исполнения на территории муниципального обра-

зования, устанавливающие либо изменяющие общеобязатель-

ные правила или имеющие индивидуальный характер». 

В каждом муниципальном образовании формируется своя 

система муниципально-правовых актов. В эту систему входят: 

- устав муниципального образования; 

- правовые акты, принятые на местном референдуме (схо-

де граждан); 

- нормативные и иные правовые акты представительного 

органа муниципального образования; 

- правовые акты главы муниципального образования, 

местной администрации и иных органов местного самоуправле-

ния и должностных лиц местного самоуправления, предусмот-

ренных уставом муниципального образования. 

Уставом муниципального образования регламентируются 

следующие вопросы: 

- наименование муниципального образования; 

- перечень вопросов местного значения; 

- формы, порядок и гарантии участия населения в решении 

вопросов местного значения; 

- структура и порядок формирования органов местного 

самоуправления; 

- наименования и полномочия выборных и иных органов 

местного самоуправления, должностных лиц местного само-

управления; 

- виды, порядок принятия, официального опубликования  

и вступления в силу муниципальных правовых актов; 

- срок полномочий представительного органа муници-

пального образования, депутатов, членов иных выборных орга-

нов местного самоуправления, выборных должностных лиц 

местного самоуправления, а также основания и порядок пре-

кращения полномочий указанных органов и лиц; 
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- виды ответственности органов местного самоуправления 

и должностных лиц местного самоуправления; 

- порядок составления и рассмотрения проекта местного 

бюджета, утверждения и исполнения местного бюджета; 

- порядок внесения изменений и дополнений в устав му-

ниципального образования. 

Практика показывает, что уставы муниципальных образо-

ваний в значительной мере воспроизводят положения федераль-

ного законодательства и законов субъектов Российской Федера-

ции, создавая иллюзию комплексного правового регулирования.  

Таким образом, система источников муниципального пра-

ва характеризуется доминирующим положением федерального 

законодательства. 
 

 

3.3. Правовые основы муниципальной демократии 

 

Местное самоуправление – это самый приближенный к 

населению уровень публичной власти. Иногда в литературе вы-

сказывается мнение о том, что на уровне местного самоуправле-

ния субъект и объект управленческой деятельности сливаются 

воедино
1
. Однако понятие «местное самоуправление» не следует 

трактовать буквально. В данном случае понятие «самоуправле-

ние» подчеркивает некоторую административную автономность 

этого уровня власти от вышестоящих органов, но не слияние 

субъекта и объекта управления. В каждом муниципальном обра-

зовании есть органы и должностные лица местного самоуправ-

ления, которые уполномочены принимать обязательные к ис-

полнению решения (субъекты управления), а есть граждане, 

различные организации, которые выступают объектом управ-

ленческого воздействия и обязаны исполнять принятые реше-

ния. 

Особенность местного самоуправления состоит в том, что 

законом предусмотрены различные способы участия граждан в 

обсуждении и принятии решений по вопросам местного значе-

                                                 
1
 Шугрина Е.С. Муниципальное право: учебник / Е.С.Шугрина. – 4-е 

изд., перераб. и доп. – М.: Норма, 2012. – С. 21.  
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ния. На муниципальном уровне таких возможностей больше, 

чем на государственном. В этом смысле можно говорить об осо-

бой «муниципальной демократии».  

С точки зрения юридических последствий, нужно разли-

чать формы: 

1) посредством которых население само принимает обще-

обязательные решения (местный референдум, муниципальные 

выборы, голосование по отзыву, голосование по изменению 

границ муниципального образования, сходы граждан); 

2) формы участия населения в принятии решений органа-

ми и должностными лицами местного самоуправления (право-

творческая инициатива граждан, территориальное общественное 

самоуправление, публичные слушания, собрания и конферен-

ции, опросы граждан, обращения в органы местного самоуправ-

ления, а также иные формы). 

Рассмотрим сначала правовое регулирование форм 

непосредственного принятия населением решений по вопро-

сам местного значения. 

Местный референдум – это голосование граждан, прожи-

вающих на территории муниципального образования, по вопро-

сам местного значения. Источниками правового регулирования 

местного референдума выступают: 

– статья 22 Федерального закона № 131-ФЗ; 

– Федеральный закон от 12.06.2002 № 67-ФЗ «Об основ-

ных гарантиях избирательных прав и права на участие в рефе-

рендуме граждан Российской Федерации»
1
 

– законы субъектов РФ о местном референдуме; 

- уставы муниципальных образований.  

Местный референдум проводится на всей территории му-

ниципального образования. Решение о назначении местного ре-

ферендума принимается представительным органом муници-

пального образования: 

1) по инициативе, выдвинутой гражданами РФ, имеющими 

право на участие в местном референдуме – в этом случае ини-

циативная группа должна собрать определенное количество 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. – 2002. – № 24. – Ст. 2253. 
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подписей граждан в поддержку проведения местного референ-

дума; 

2) по инициативе, выдвинутой избирательными объедине-

ниями, иными общественными объединениями; 

3) по инициативе представительного органа муниципаль-

ного образования и главы местной администрации, выдвинутой 

ими совместно. 

В местном референдуме имеют право участвовать граж-

дане РФ, место жительства которых расположено в границах 

муниципального образования. Граждане участвуют в местном 

референдуме на основе всеобщего равного и прямого волеизъ-

явления при тайном голосовании. 

Итоги голосования и принятое на местном референдуме 

решение подлежат официальному опубликованию (обнародова-

нию). Принятое на местном референдуме решение подлежит 

обязательному исполнению на территории муниципального об-

разования и не нуждается в утверждении какими-либо органами 

государственной власти, их должностными лицами или органа-

ми местного самоуправления. 

Местные референдум – достаточно редкое явление в 

нашей стране, что обусловлено следующими причинами: 

– местный референдум требует существенных финансовых 

затрат из местного бюджета; 

– процедура назначения местного референдума достаточно 

сложная и очень формализованная; 

– законом ограничен круг вопросов, которые могут быть 

вынесены на местный референдум; 

– низкая общественно-политическая активность большей 

части населения (для того, чтобы референдум состоялся, необ-

ходимо участие не менее половины всех жителей, имеющих из-

бирательное право).  

Муниципальные выборы регулярно проводятся для избра-

ния депутатов представительных органов и глав муниципальных 

образований. Источниками правового регулирования муници-

пальных выборов являются: 

– статья 23 Федерального закона № 131-ФЗ; 
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– Федеральный закон от 12.06.2002 № 67-ФЗ «Об основ-

ных гарантиях избирательных прав и права на участие в рефе-

рендуме граждан Российской Федерации»; 

– законы субъектов РФ о муниципальных выборах; 

- уставы муниципальных образований.  

Муниципальные выборы проводятся на основе всеобщего 

равного и прямого избирательного права при тайном голосова-

нии. Назначаются они представительным органом муниципаль-

ного образования. Законом субъекта РФ устанавливаются виды 

избирательных систем (мажоритарная, пропорциональная, сме-

шанная), которые могут применяться при проведении муници-

пальных выборов, и порядок их применения. А непосредственно 

вид применяемой на выборах избирательной системы закрепля-

ются в уставе муниципального образования. Так, в соответствии 

со статьей 15 Устава
1
 города Новосибирска: 

«депутаты Совета депутатов города Новосибирска из-

бираются по смешанной избирательной системе, при которой 

10 депутатов избираются по пропорциональной избирательной 

системе по единому избирательному округу пропорционально 

числу голосов избирателей, поданных за списки кандидатов, вы-

двинутые избирательными объединениями, другие 40 депута-

тов избираются по мажоритарной избирательной системе 

относительного большинства по одномандатным избиратель-

ным округам; 

мэр города Новосибирска избирается по мажоритарной 

избирательной системе относительного большинства, при ко-

торой избранным признается кандидат, набравший большин-

ство голосов избирателей, принявших участие в голосовании». 

Избирательные цензы на муниципальных выборах (граж-

данство, возраст, место жительства) определяются только феде-

                                                 
1
 Бюллетень органов городского самоуправления Новосибирска. - № 

58. - 15.08.2007.  
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ральным законом. Субъекты Российской Федерации и сами му-

ниципальные образования не вправе устанавливать дополни-

тельные избирательные цензы. 

Особенность законодательства о выборах (в том числе и 

муниципальных) состоит в достаточно строгой и подробной ре-

гламентации всех стадий избирательного процесса. По этой 

причине законы о выборах всегда являются очень объемными. 

Особенностью этого законодательства является частое внесение 

различных изменений и дополнений.  

Голосование по отзыву депутата, члена выборного органа 

местного самоуправления, выборного должностного лица 

местного самоуправления – процедура, по сути противополож-

ная выборам, поскольку имеет целью досрочное прекращение 

полномочий указанных лиц. 

Это голосование проводится по инициативе населения в 

порядке, установленном для проведения местного референдума. 

Источниками правового регулирования данной процедуры 

являются: 

– статья части 1 и 2 статьи 24 Федерального закона № 131-

ФЗ; 

– Федеральный закон от 12.06.2002 № 67-ФЗ «Об основ-

ных гарантиях избирательных прав и права на участие в рефе-

рендуме граждан Российской Федерации»; 

– законы субъектов РФ о местном референдуме; 

- уставы муниципальных образований.  

Основания для отзыва депутата, члена выборного органа 

местного самоуправления, выборного должностного лица мест-

ного самоуправления и процедура отзыва указанных лиц уста-

навливаются уставом муниципального образования. Так, в соот-

ветствие со статьей 16 Устава города Новосибирска основанием 

отзыва мэра города являются «нарушения Конституции РФ, 

федеральных законов, Устава Новосибирской области, законов 

consultantplus://offline/ref=E69EA8E914891FB0BA0574BD4C6FD30CB14D99452712C4360CA26FW0LFG
consultantplus://offline/ref=E69EA8E914891FB0BA056AB05A038D05BA4EC04D24439F6509A83A57133E22BAW9L7G
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Новосибирской области, настоящего Устава, иных муници-

пальных нормативных правовых актов города Новосибирска, 

допущенные при осуществлении им своих полномочий. Факты 

совершения указанных правонарушений должны быть под-

тверждены в судебном порядке». 
В соответствии с Федеральным законом № 131-ФЗ, проце-

дура отзыва депутата, выборного должностного лица должна 

обеспечивать ему возможность дать избирателям объяснения по 

поводу обстоятельств, выдвигаемых в качестве оснований для 

отзыва. Депутат, выборное должностное лицо местного само-

управления считается отозванным, если за отзыв проголосовало 

не менее половины избирателей, зарегистрированных в муни-

ципальном образовании (избирательном округе). 

Процедура отзыва депутата или выборного должностного 

лица, с одной стороны, представляется достаточно важны демо-

кратическим институтом, обеспечивающую ответственность 

данных лиц перед своими избирателями. С другой стороны, 

случаи практического применения данной процедуры крайне 

редки по следующим причинам: 

- законом ограничен перечень основанияй применения 

процедуры отзыва – только конкретные правонарушения, под-

твержденные в судебном порядке, поэтому отзыв депутата за 

неисполнение предвыборных обещаний и в целом утрату дове-

рия избирателей невозможен; 

- организация данной процедуры сложна, поскольку она 

осуществляется по правилам организации местного референду-

ма; 

- для принятия решения об отзыве предусмотрен очень 

высокий «порог» - за это должно проголосовать не менее поло-

вины от зарегистрированных (а не пришедших на голосование) 

избирателей, что делает завершение процедуры отзыва малове-

роятным даже при наличии основания для этого. 

Голосование по вопросам изменения границ муниципально-

го образования, преобразования муниципального образования 

представляет собой форму учета мнения населения при решении 

территориальных вопросов.  
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Это голосование назначается представительным органом 

муниципального образования и проводится, как местный рефе-

рендум. Но существует несколько отличий такого голосования 

от местного референдума: 

- референдум проводится на всей территории муници-

пального образования, а данный вид голосования может прово-

диться на части его территории; 

- положения закона, запрещающие проведение агитации 

государственными органами, органами местного самоуправле-

ния, лицами, замещающими государственные или муниципаль-

ные должности, в данном случае не применяются, поскольку 

населению необходимо объяснить целесообразность выносимых 

на голосование изменений; 

- на местном референдуме решение принимается оконча-

тельное решение, а данное голосование – лишь одобрение граж-

данами предлагаемых изменений, окончательное решение при-

нимается законодательным органом субъекта Российской Феде-

рации. 

Сход граждан, осуществляющий полномочия представи-

тельного органа муниципального образования может проводить-

ся в небольших по численности муниципальных образованиях. 

Порядок его проведения регулируется: 

- статьей 25 Федерального закона № 131-ФЗ; 

- уставом муниципального образования; 

- муниципальными правовыми актами. 

В поселении с численностью жителей, обладающих изби-

рательным правом, не более 100 человек для решения вопросов 

местного значения проводится сход граждан. В поселении с 

численностью жителей, обладающих избирательным правом, 
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более 100 и не более 300 человек для решения вопросов местно-

го значения в соответствии с уставом муниципального образо-

вания может проводиться сход граждан. Сход граждан правомо-

чен при участии в нем более половины жителей поселения, об-

ладающих избирательным правом. 

Сход граждан осуществляет полномочия представитель-

ного органа муниципального образования. Он может созываться 

главой муниципального образования самостоятельно либо по 

инициативе группы жителей поселения численностью не менее 

10 человек. Проведение схода граждан обеспечивается главой 

местной администрации. 

Решение схода граждан считается принятым, если за него 

проголосовало более половины участников схода граждан. Та-

кие решения подлежат обязательному исполнению на террито-

рии поселения. 

Далее рассмотрим правовое регулирование форм уча-

стия населения в осуществлении местного самоуправления. 

Правотворческая инициатива граждан регулируется ста-

тьей 26 Федерального закона № 131-ФЗ и муниципальными 

правовыми актам. 

Правотворческая инициатива дает возможность группе 

жителей муниципального образования разработать и внести на 

рассмотрение органов местного самоуправления проект муни-

ципального правового акта. Численность инициативной группы, 

а также порядок реализации правотворческой инициативы ре-

гламентируется муниципальными правовыми актами. 

Проект муниципального правового акта, внесенный в по-

рядке реализации правотворческой инициативы граждан, под-
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лежит обязательному рассмотрению органом местного само-

управления или должностным лицом местного самоуправления, 

к компетенции которых относится принятие соответствующего 

акта, в течение трех месяцев со дня его внесения. 

Представителям инициативной группы граждан должна 

быть обеспечена возможность изложения своей позиции при 

рассмотрении указанного проекта. 

В случае, если принятие муниципального правового акта, 

проект которого внесен в порядке реализации правотворческой 

инициативы граждан, относится к компетенции коллегиального 

органа местного самоуправления, указанный проект должен 

быть рассмотрен на открытом заседании данного органа. 

Мотивированное решение, принятое по результатам рас-

смотрения проекта муниципального правового акта, внесенного 

в порядке реализации правотворческой инициативы граждан, 

должно быть официально в письменной форме доведено до све-

дения внесшей его инициативной группы граждан. 

На практике данная форма участия граждан в осуществле-

нии  местного самоуправления используется достаточно редко. 

Основная проблема, связанная с ее реализацией – это необходи-

мость внесения не просто предложений по решению какой-либо 

проблемы, а уже готового проекта правового акта. Понятно, что 

разработка проекта правового акта – это достаточно сложный 

для простых граждан процесс. Более того, разработка данного 

проекта может оказаться напрасной тратой времени и сил, по-

скольку проект может быть отклонен по множеству причин (пе-

речень оснований для отклонения таких проектов в законе не 

определен). 
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Территориальное общественное самоуправление – это са-

моорганизация граждан по месту их жительства на части терри-

тории поселения, внутригородской территории города феде-

рального значения, внутригородского района для самостоятель-

ного и под свою ответственность осуществления собственных 

инициатив по вопросам местного значения. 

Территориальное общественное самоуправление регули-

руется: 

- статьей 27 Федерального закона № 131-ФЗ; 

- уставом муниципального образования и иными муници-

пальными правовыми актами. 

Границы территории, на которой осуществляется террито-

риальное общественное самоуправление, устанавливаются 

представительным органом муниципального образования.  

Территориальное общественное самоуправление может 

осуществляться в пределах следующих территорий проживания 

граждан: подъезд многоквартирного жилого дома; многоквар-

тирный жилой дом; группа жилых домов; жилой микрорайон; 

сельский населенный пункт, не являющийся поселением; иные 

территории проживания граждан. 

Территориальное общественное самоуправление осу-

ществляется непосредственно населением посредством прове-

дения собраний и конференций граждан, а также посредством 

создания органов территориального общественного самоуправ-

ления. Органы территориального общественного самоуправле-

ния избираются на собраниях или конференциях граждан, про-

живающих на соответствующей территории. 

Территориальное общественное самоуправление считается 

учрежденным с момента регистрации устава территориального 
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общественного самоуправления уполномоченным органом 

местного самоуправления. 

Территориальное общественное самоуправление в соот-

ветствии с его уставом может являться юридическим лицом и 

подлежит государственной регистрации в организационно-

правовой форме некоммерческой организации. 

Органы территориального общественного самоуправления 

могут заниматься благоустройством территории, контролиро-

вать работу управляющей компании, проводить досуговые ме-

роприятия. 

Территориальное общественное самоуправление не явля-

ется публично-властной структурой, по своей природе это об-

щественное объединение. Поэтому оно не вправе принимать 

правовые акты, обязательные для исполнения гражданами и ор-

ганизациями. 

На практике территориальное общественное самоуправле-

ние как форма участия граждан в местном самоуправлении 

встречается достаточно часто, особенно в крупных города, где 

жители многоквартирных домов объединяются для совместного 

решения общих проблем по месту жительства. 

 Публичные слушания – это форма участия граждан в осу-

ществлении местного самоуправления, которая предполагает 

обсуждение проектов муниципальных правовых актов с участи-

ем жителей муниципального образования. Эта форма регулиру-

ется: 

- статьей 28 Федерального закона № 131-ФЗ; 

- уставом муниципального образования и иными муници-

пальными правовыми актами. 
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Публичные слушания проводятся по инициативе населе-

ния, представительного органа муниципального образования 

или главы муниципального образования. 

На публичные слушания в обязательном порядке должны 

выноситься: 

- проект устава муниципального образования, поправки к 

уставу; 

- проект местного бюджета и отчет о его исполнении; 

- проекты планов и программ развития муниципального 

образования, проекты правил землепользования и застройки, 

проекты планировки территорий. 

Конкретная процедура проведения публичных слушаний 

может быть различной
1
, главное, чтобы жители были заранее 

оповещены об этом мероприятии, чтобы оно проводилось в 

удобном месте, в удобное время, а также чтобы у людей имелась 

реальная возможность выразить свое мнение по обсуждаемому 

проекту. При этом окончательное решение по обсуждаемому 

проекту принимают не граждане, а соответствующий орган 

местного самоуправления. 

На практике публичные слушания проводятся довольно 

часто, особенно по тем вопросам, которые обязательно должны 

выноситься на них. Проблемы практической реализации пуб-

личных слушаний связаны в основном с процедурными и орга-

низационными вопросами их проведения. Важно, чтобы пуб-

личные слушания назначались на день и время, удобные для 

граждан, а не органов, проводящих эти слушания. Оптимальным 

                                                 
1
 Сигарев А.В. Публичные слушания: типичные проблемы муници-

пально-правового регулирования / А.В.Сигарев // Российская юстиция. 

– 2012. - № 4. – С. 70-72. 
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представляется проведение публичных слушаний в выходной 

день. Также значение имеет место проведения публичных слу-

шаний – помещение должно быть комфортным и достаточно 

вместительным. Присутствующим должен быть роздан обсуж-

даемый проект в печатном виде. Обязательно должен вестись 

протокол, в который необходимо заносить содержание всех вы-

ступающих. Без соблюдения этих условий публичные слушания 

превращаются в простую формальность.  

Собрания и конференции граждан проводятся для обсуж-

дения вопросов местного значения, информирования населения 

о деятельности органов местного самоуправления и должност-

ных лиц местного самоуправления, осуществления территори-

ального общественного самоуправления. 

Они могут проводится по инициативе населения, предста-

вительного органа муниципального образования, главы муни-

ципального образования, а также в случаях, предусмотренных 

уставом территориального общественного самоуправления. 

Порядок организации и проведения собраний и конферен-

ций регулируется: 

- статьями 29 и 30 Федерального закона № 131-ФЗ; 

- уставом муниципального образования и иными муници-

пальными правовыми актами. 

Различие между собраниями и конференциями состоит в 

том, что собрания предполагают участие всех жителей опреде-

ленной территории, а конференции – это собрания делегатов (от 

подъезда, дома и т.п.).  

Собрание и конференция граждан может принимать об-

ращения к органам и должностным лицам местного самоуправ-

ления. Такие обращения, подлежат обязательному рассмотре-
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нию органами местного самоуправления и должностными ли-

цами местного самоуправления, к компетенции которых отнесе-

но решение содержащихся в обращениях вопросов, с направле-

нием письменного ответа. Итоги собрания граждан подлежат 

официальному опубликованию (обнародованию). 

Опрос граждан представляет собой еще одну форму уча-

стия населения в местном самоуправлении. Цель опроса - выяв-

ление мнения населения и его учет при принятии решений орга-

нами и должностными лицами местного самоуправления. Опрос 

граждан регулируется: 

- статьей 31 Федерального закона № 131-ФЗ; 

- законом субъекта Российской Федерации; 

- уставом муниципального образования и иными муници-

пальными правовыми актами. 

Решение о назначении опроса граждан принимается пред-

ставительным органом муниципального образования. Жители 

муниципального образования должны быть проинформированы 

о проведении опроса граждан не менее чем за 10 дней до его 

проведения. 

В опросе граждан имеют право участвовать жители муни-

ципального образования, обладающие избирательным правом. 

Принципиальное отличие опроса от референдума состоит 

в том, что в опросе участвуют не все жители, а лишь определен-

ное количество, а результаты опроса носят рекомендательный 

характер.  

Обращения граждан в органы местного самоуправления – 

это одна из самых распространенных на практике форм участия 

граждан в осуществлении местного самоуправления. Право на 

обращение, а также порядок его реализации регулируется: 
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- статьей 33 Конституции Российской Федерации; 

- статьей 32 Федерального закона № 131-ФЗ; 

- Федеральным законом от 02.05.2006 № 59-ФЗ «О поряд-

ке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации»
1
; 

- законами субъектов Российской Федерации; 

- муниципальными правовыми актами. 

Граждане имеют право на индивидуальные и коллектив-

ные обращения в органы местного самоуправления. Закон выде-

ляет три вида таких обращений: заявления, предложения и жа-

лобы. Обращения могут направляться в устной, письменной или 

электронной форме. Общий срок рассмотрения обращений 

граждан составляет 30 дней с момента их регистрации.  

За нарушение порядка и сроков рассмотрения обращений 

граждан должностные лица местного самоуправления несут 

дисциплинарную и административную ответственность. 

Федеральный закон № 131-ФЗ не содержит исчерпываю-

щего перечня форм участия граждан в осуществлении местного 

самоуправления. Поэтому возможно использование и иных 

форм, не указанных прямо в этом законе. 

Так, граждане могут выражать свое мнение по вопросам 

деятельности органов местного самоуправления в форме  пуб-

личных мероприятий в соответствии с Федеральным законом от 

19.06.2004 № 54-ФЗ «О собраниях, митингах, демонстрациях, 

шествиях и пикетированиях»
2
. 

Возможно применение таких форм участия граждан в 

осуществлении местного самоуправления, которые вообще не 

                                                 
1
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2006. - № 19. - 

Ст. 2060. 

 
2
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2004. - № 25. - 

Ст. 2485. 
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предусмотрены федеральным или региональным законодатель-

ством. Например, в городе Новосибирске действует Положение
1
 

о наказах избирателей от 23.12.2009 № 1490. Наказы избирате-

лей – это предложения граждан по решению социально-

экономических проблем, данные кандидатам в депутаты Совета 

депутатов города Новосибирска в ходе предвыборной кампании. 

Данным Положением определен порядок работы с наказами из-

бирателей и механизм их выполнения. 

 

 

3.4. Правовой статус органов  местного самоуправления 

 

Практическая реализация полномочий и функций местно-

го самоуправления осуществляется не населением напрямую, а 

через специально созданные структуры  органы местного са-

моуправления. 

Основная задача органов местного самоуправления  ре-

шение вопросов местного значения, непосредственно связанных 

с жизнеобеспечением населения. Перечень таких вопросов за-

креплен для каждого вида муниципальных образований в стать-

ях 14  16.2 Федерального закона № 131-ФЗ. Помимо этого, ор-

ганы местного самоуправления могут быть наделены отдельны-

ми государственными полномочиями в порядке, определенном 

главой 4 указанного федерального закона. Таким образом, ре-

шение вопросов местного значения и осуществление отдельных 

государственных полномочий  это основные элементы компе-

тенции органов местного самоуправления. 

В соответствии со статьей 34 указанного закона структуру 

органов местного самоуправления составляют: 

− представительный орган муниципального образования; 

− глава муниципального образования; 

− местная администрация (исполнительно-

распорядительный орган муниципального образования); 

                                                 
1
 Бюллетень органов местного самоуправления города Новосибирска. - 

№ 1. – 2010. 
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− контрольно-счетный орган муниципального образова-

ния; 

−  иные органы и выборные должностные лица местного 

самоуправления, предусмотренные уставом муниципального 

образования и обладающие собственными полномочиями по 

решению вопросов местного значения. 

Также закон устанавливает, что наличие в структуре орга-

нов местного самоуправления представительного органа муни-

ципального образования, главы муниципального образования, 

местной администрации (исполнительно-распорядительного 

органа муниципального образования) является обязательным. 

Наименования органов местного самоуправления устанав-

ливаются законом субъекта РФ для обеспечения их единообра-

зия. Так, законом Новосибирской области установлены следу-

ющие наименования органов местного самоуправления: пред-

ставительный орган − совет депутатов, глава муниципального 

образования − глава или мэр (в городских округах), исполни-

тельный орган − администрация или мэрия. 

Рассмотрим более подробно правовой статус каждого ор-

гана местного самоуправления. 

Ведущее место в структуре органов местного самоуправ-

ления занимает представительный орган муниципального обра-

зования. Это коллегиальный орган, к компетенции которого от-

носится принятие наиболее важных решений в муниципальном 

образовании. 

Федеральным законом № 131-ФЗ определены три варианта 

формирования такого органа: 

1) представительный орган поселения, городского округа, 

внутригородского района, внутригородского муниципального 

образования города федерального значения состоит из депута-

тов, избираемых на муниципальных выборах; 

2) представительный орган муниципального района в со-

ответствии с законом субъекта РФ и уставом муниципального 

района может состоять из глав поселений, входящих в состав 

муниципального района, и из депутатов представительных ор-

ганов указанных поселений, избираемых представительными 

органами поселений из своего состава;  
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3) представительный орган поселения не формируется, ес-

ли численность жителей поселения, обладающих избиратель-

ным правом, составляет не более 100 человек. В этом случае 

полномочия представительного органа осуществляются сходом 

граждан. Уставом поселения с численностью жителей более 100 

и не более 300 человек может быть предусмотрено, что предста-

вительный орган не формируется и его полномочия осуществ-

ляются сходом граждан. 

В исключительной компетенции представительного органа 

муниципального образования находятся: 

1) принятие устава муниципального образования и внесе-

ние в него изменений и дополнений; 

2) утверждение местного бюджета и отчета о его исполне-

нии; 

3) установление, изменение и отмена местных налогов и 

сборов в соответствии с законодательством Российской Федера-

ции о налогах и сборах; 

4) принятие планов и программ развития муниципального 

образования, утверждение отчетов об их исполнении; 

5) определение порядка управления и распоряжения иму-

ществом, находящимся в муниципальной собственности; 

6) определение порядка принятия решений о создании, ре-

организации и ликвидации муниципальных предприятий, а так-

же об установлении тарифов на услуги муниципальных пред-

приятий и учреждений, выполнение работ, за исключением слу-

чаев, предусмотренных федеральными законами; 

7) определение порядка участия муниципального образо-

вания в организациях межмуниципального сотрудничества; 

8) определение порядка материально-технического и орга-

низационного обеспечения деятельности органов местного са-

моуправления; 

9) контроль за исполнением органами местного само-

управления и должностными лицами местного самоуправления 

полномочий по решению вопросов местного значения; 

10) принятие решения об удалении главы муниципального 

образования в отставку. 

Это предусмотренный Федеральным законом № 131-ФЗ 

«минимальный» перечень полномочий представительного орга-

consultantplus://offline/ref=6061F154089771D48577E2474F63EB1320467643491B380EB0ADF2A50F6516D1A168BD31I5I5I
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на муниципального образования. Уменьшение этого перечня не 

допускается, а расширение возможно − уставами муниципаль-

ных образований могут быть предусмотрены и иные полномо-

чия представительного органа. 

Депутаты представительного органа муниципального об-

разования осуществляют свои полномочия, как правило, на 

непостоянной основе. На постоянной основе могут работать не 

более 10 процентов депутатов. 

Глава муниципального образования является высшим 

должностным лицом муниципального образования. Федераль-

ным законом № 131-ФЗ предусмотрено несколько моделей 

структуры органов местного самоуправления в зависимости от 

того, каким образом избирается глава муниципального образо-

вания и  какие  функции он выполняет: 

1) глава муниципального образования избирается на му-

ниципальных выборах и возглавляет местную администрацию; 

2) глава муниципального образования избирается на му-

ниципальных выборах, входит в состав представительного орга-

на муниципального образования с правом решающего голоса и 

исполняет полномочия его председателя; 

3) глава муниципального образования избирается предста-

вительным органом муниципального образования из своего со-

става и исполняет полномочия его председателя с правом реша-

ющего голоса,  

4) глава муниципального образования избирается предста-

вительным органом муниципального образования из своего со-

става и возглавляет местную администрацию; 

5) глава муниципального образования избирается предста-

вительным органом муниципального образования из числа кан-

дидатов, представленных конкурсной комиссией по результатам 

конкурса и возглавляет местную администрацию;  

6) в поселении, в котором полномочия представительного 

органа муниципального образования осуществляются сходом 

граждан, глава муниципального образования избирается на схо-

де граждан и исполняет полномочия главы местной админи-

страции. 
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Какая из перечисленных моделей будет использоваться в 

конкретном муниципальном образовании, определяется законом 

субъекта РФ и закрепляется в уставе муниципального образова-

ния. Так, законом Новосибирской области от 24.11.2014 № 484-

ОЗ «Об отдельных вопросах организации местного самоуправ-

ления в Новосибирской области»
1
 для большинства муници-

пальных образований (кроме сельских поселений) предусмотрен 

вариант, когда глава муниципального образования избирается 

представительным органом муниципального образования из 

числа кандидатов, представленных конкурсной комиссией по 

результатам конкурса и возглавляет местную администрацию. 

Таким образом, место главы муниципального образования 

в системе органов местного самоуправления может быть раз-

личным − он может возглавлять местную администрацию, быть 

председателем представительного органа, а в сельских поселе-

ниях может совмещать оба эти статуса. Но независимо от этого 

есть ряд полномочий, которые глава муниципального образова-

ния осуществляет в любом случае: 

− представляет муниципальное образование в отношениях 

с органами местного самоуправления других муниципальных 

образований, органами государственной власти, гражданами и 

организациями, без доверенности действует от имени муници-

пального образования; 

− подписывает и обнародует нормативные правовые акты, 

принятые представительным органом муниципального образо-

вания; 

− издает в пределах своих полномочий правовые акты; 

− вправе требовать созыва внеочередного заседания пред-

ставительного органа муниципального образования; 

− обеспечивает осуществление органами местного само-

управления полномочий по решению вопросов местного значе-

ния и отдельных государственных полномочий. 

                                                 
1
 Советская Сибирь. – 28.11.2014. 
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Глава муниципального образования представляет предста-

вительному органу муниципального образования ежегодные 

отчеты о результатах своей деятельности. 

Полномочия главы муниципального образования прекра-

щаются досрочно в случае: 

− смерти; 

− отставки по собственному желанию; 

− удаления в отставку решением представительного орга-

на муниципального образования; 

− отрешения от должности в высшим должностным лицом 

субъекта РФ; 

− признания судом недееспособным или ограниченно дее-

способным; 

− признания судом безвестно отсутствующим или объяв-

ления умершим; 

− вступления в отношении его в законную силу обвини-

тельного приговора суда; 

− выезда за пределы Российской Федерации на постоянное 

место жительства; 

− прекращения гражданства Российской Федерации и 

(или) приобретения им гражданства иностранного государства; 

− отзыва избирателями; 

− установленной в судебном порядке стойкой неспособно-

сти по состоянию здоровья осуществлять полномочия главы му-

ниципального образования и др. 

Местная администрация − это исполнительно-

распорядительный орган муниципального образования. Мест-

ной администрацией руководит глава местной администрации 

на принципах единоначалия. 

Главой местной администрации может быть: 

1) глава муниципального образования; 

2) лицо, назначаемое на должность главы местной адми-

нистрации по контракту. 

Местная администрация обладает правами юридического 

лица. Структура местной администрации утверждается предста-

вительным органом муниципального образования по представ-

лению главы местной администрации. Как правило, в структуру 

местной администрации входят управления и отделы. Основной 
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штат местной администрации составляют муниципальные слу-

жащие. 

Федеральный закон № 131-ФЗ не содержит перечня пол-

номочий местной администрации, эти полномочия устанавли-

ваются уставом муниципального образования. Количество этих 

полномочий обычно достаточно большое, поскольку именно 

этот орган осуществляет текущее управление в рамках вопросов 

местного значения. 

Контрольно-счетный орган муниципального образования 

создается в целях осуществления внешнего муниципального 

финансового контроля. Наличие этого органа не является обяза-

тельным. Его формирование целесообразно в крупных муници-

пальных образованиях, обладающих значительными финансо-

выми и материальными ресурсами. 

Порядок организации и деятельности контрольно-счетного 

органа муниципального образования определяется Федераль-

ным законом от 7 февраля 2011 года № 6-ФЗ «Об общих прин-

ципах организации и деятельности контрольно-счетных органов 

субъектов Российской Федерации и муниципальных образова-

ний». 

Избирательная комиссия муниципального образования 

имеет достаточно необычный статус: в соответствии с Феде-

ральным законом № 131-ФЗ это «муниципальный орган, кото-

рый не входит в структуру органов местного самоуправления». 

Это означает, что муниципальная избирательная комиссия само-

стоятельна и не подчинена органам местного самоуправления. 

Избирательная комиссия муниципального образования органи-

зует подготовку и проведение муниципальных выборов, местно-

го референдума. 

Порядок формирования и полномочия избирательных ко-

миссий муниципальных образований устанавливаются Феде-

ральным законом от 12 июня 2002 года № 67-ФЗ «Об основных 

гарантиях избирательных прав и права на участие в референду-

ме граждан Российской Федерации». 

 

В целом правовое регулирование структуры органов мест-

ного самоуправления строится следующим образом. Федераль-

ный закон № 131-ФЗ определяет, какие органы в обязательном 

consultantplus://offline/ref=6061F154089771D48577E2474F63EB13204A7947421F380EB0ADF2A50FI6I5I
consultantplus://offline/ref=6061F154089771D48577E2474F63EB13204676434916380EB0ADF2A50FI6I5I
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порядке должны формироваться в каждом муниципальном обра-

зовании, способы их формирования, основные полномочия. 

Кроме того, данный закон закрепляет несколько альтернативных 

моделей построения системы органов местного самоуправления. 

Законами субъектов РФ из этих моделей определяется та, 

которая должна применяться в муниципальных образованиях 

конкретного вида (сельское, городское поселение, муниципаль-

ный район, городской округ и т.д.). 

Правовое регулирование структуры и статуса органов 

местного самоуправления в уставе муниципального образования 

по сути сводится к воспроизведению положений федерального и 

регионального законодательства. Возможности «творчества» в 

данном вопросе крайне ограничены и сводятся в основном к 

установлению дополнительных полномочий отдельных органов 

местного самоуправления.   

Возникает вопрос − как эта модель правового регулирова-

ния соотносится со статьей 131 Конституции РФ, согласно ко-

торой «структура органов местного самоуправления опреде-

ляется населением самостоятельно»
1
?  

Ответ на этот вопрос попытался дать Конституционный 

Суд РФ в Постановлении от 01.12.2015 № 30-П. Приведем неко-

торые фрагменты этого акта: 

«Из положений Конституции РФ следует, что вопросы 

организационного устройства муниципальной власти, имеющие 

сугубо местный характер применительно к обеспечению эф-

фективного и ответственного решения вопросов местного зна-

чения, приобретают государственное значение с точки зрения 

реализации посредством местного самоуправления принципов 

народовластия, относящихся к основам конституционного 

строя Российской Федерации. Исходя из этого структура ор-

ганов местного самоуправления должна определяться населе-

нием не произвольным образом, а в рамках установленных фе-

деральным законом общих принципов организации местного са-

                                                 
1
 См.: Шугрина Е.С. Самостоятельно ли население в определении 

структуры органов местного самоуправления // Актуальные проблемы 

российского права. 2015. № 12. С. 41 - 51. 
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моуправления. Законодатель субъекта РФ не лишен возможно-

сти предусмотреть применение тех или иных вариантов как 

безальтернативных во всех муниципальных районах, городских 

округах, внутригородских районах, а также во всех тех город-

ских поселениях, которые по степени концентрации возложен-

ных на них публичных функций и задач, имеющих по своему ха-

рактеру государственное значение, сопоставимы с городскими 

округами». 

Таким образом, Конституционный Суд РФ не обнаружил 

нарушения положений Конституции РФ в том, что федеральное 

и региональное законодательство жестко регламентирует струк-

туру органов местного самоуправления, практически лишая 

население муниципального образования возможности каким-

либо образом повлиять на нее. 

 
Контрольные вопросы и задания 

 

1. Дайте определение местного самоуправления. Сфор-

мулируйте свою точку зрения − можно ли считать местное са-

моуправление институтом гражданского общества? 

2. Перечислите принципы местного самоуправления. Ка-

кие из них, на ваш взгляд, реализуются на практике сложнее 

всего? 

3. Ознакомьтесь с содержанием Европейской Хартии 

местного самоуправления. Сформулируйте свою точку зрения − 

все ли ее положения в полной мере реализованы в России? 

4. Какие положения Конституции РФ, на ваш взгляд, 

имеют наибольшее значение для развития местного самоуправ-

ления? 

5. Дайте краткую характеристику Федерального закона 

от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в РФ» с точки зрения предмета его 

регулирования и места в системе источников муниципального 

права. 

6. Какие вопросы организации местного самоуправления 

регулируются законами субъектов РФ? Как в целом можно 
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определить роль законов субъектов РФ в системе источников 

муниципального права? 

7. Из каких элементов складывается система муници-

пальных правовых актов? Как можно определить их роль в си-

стеме источников муниципального права?  

8. Перечислите предусмотренные законом формы непо-

средственного осуществления населением местного самоуправ-

ления и формы участи населения в местном самоуправлении. 

Какие из них используются на практике чаще всего? 

9. Какие органы входят в структуру органов местного 

самоуправления? Дайте краткую характеристику каждого из 

них. 

10. Какие модели органов местного самоуправления мож-

но выделить, в чем особенности каждой из них? 

11. Сформулируйте свою точку зрения − в какой мере 

действующее законодательство соответствует закрепленному в 

статье 131 Конституции РФ положению о том, что структура 

органов местного самоуправления определяется населением са-

мостоятельно?  
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4.4. Правовое регулирование муниципальной службы 

 

4.1. Понятие и признаки государственной службы 

 
Понятия «служба», «государственная служба» достаточно 

многогранны и могут использоваться в разных значениях
1
. 

Принципиальное отличие службы от иной трудовой деятельно-

сти обычно объясняют тем, что служба связана не с производ-

                                                 
1
 См.: Пресняков М.В. Служебное право РФ: учеб. пособие / 

М.В.Пресняков, С.Е.Чаннов. – М.: Норма: Инфра-М, 2011. – С. 66–70. 
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ством материальных благ, а выполнением иных социально по-

лезных функций.  

Официальное определение государственной службы со-

держится в статье 1 Федерального закона от 27.05.2003 № 58-ФЗ 

«О системе государственной службы Российской Федерации»
1
 

(далее – Федеральный закон № 58-ФЗ): 

«Государственная служба – это профессиональная слу-

жебная деятельность граждан Российской Федерации по обес-

печению исполнения полномочий: 

Российской Федерации; 

федеральных органов государственной власти, иных фе-

деральных государственных органов; 

субъектов Российской Федерации; 

органов государственной власти субъектов Российской 

Федерации, иных государственных органов субъектов Россий-

ской Федерации; 

лиц, замещающих должности, устанавливаемые Консти-

туцией Российской Федерации, федеральными законами для 

непосредственного исполнения полномочий федеральных госу-

дарственных органов (лиц, замещающие государственные 

должности Российской Федерации); 

лиц, замещающих должности, устанавливаемые консти-

туциями, уставами, законами субъектов Российской Федерации 

для непосредственного исполнения полномочий государствен-

ных органов субъектов Российской Федерации (лица, замещаю-

щих государственные должности субъектов Российской Феде-

рации)». 

Для правильного понимания сущности государственной 

службы, ее следует отличать от иных, близких по тем или иным 

признакам видов деятельности. 

Прежде всего, государственную службу следует отличать 

от деятельности лиц, работающих в различных государственных 

организациях (научных, образовательных, производственных, 

медицинских и т.п.), но не связанных с осуществлением пуб-

лично-властных функций. 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. – 2003. – № 22. – Ст. 2063. 

consultantplus://offline/ref=9227F78F1CD5B3408E46813D9770A0C2D9951DCB4BBCE6320AEECEgByFK
consultantplus://offline/ref=9227F78F1CD5B3408E46813D9770A0C2D9951DCB4BBCE6320AEECEgByFK
consultantplus://offline/ref=9227F78F1CD5B3408E46813D9770A0C2DA9A1CCA43EFB1305BBBC0BA4FBD72EEE019410D1D949851g6yEK
consultantplus://offline/ref=9227F78F1CD5B3408E46813D9770A0C2DA9A1CCA43EFB1305BBBC0BA4FBD72EEE019410D1D949851g6yEK
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Кроме того, государственную службу следует отличать от 

деятельности лиц, замещающих должности, связанные с осу-

ществлением политической деятельности. Для обозначения этой 

категории лиц закон использует понятие «лица, замещающие 

государственные должности». Согласно части 2 статьи 1 Феде-

рального закона № 58-ФЗ «Деятельность лиц, замещающих гос-

ударственные должности РФ, и лиц, замещающих государ-

ственные должности субъектов РФ, настоящим Федеральным 

законом не регулируется». Сводный перечень государственных 

должностей утвержден Указом Президента РФ от 11.01.1995 № 

32 «О государственных должностях Российской Федерации»
1
. В 

него, в частности включены должности Президента РФ, Предсе-

дателя Правительства РФ, федеральных министров, председате-

лей Совета Федерации и Государственной Думы, членов коми-

тетов комиссий Совета Федерации и Государственной Думы, 

Генерального Прокурора РФ, судей Верховного Суда РФ, Кон-

ституционного Суда РФ, Уполномоченного по правам человека, 

Председателя Счетной палаты РФ, аудиторов Счетной Палаты 

РФ и др. 

Правовой статус лиц, замещающих государственные 

должности, регулируется различными нормативными правовы-

ми актами
2
. У каждой из этих должностей свой правовой статус 

и своя система источников, его устанавливающих. Поэтому 

единый правовой статус государственных служащих на них не 

распространяется.   

Как видно из приведенного выше определения, государ-

ственные должности создаются для непосредственного испол-

нения полномочий государственных органов. А государствен-

ные служащие призваны обеспечивать исполнение ими своих 

полномочий.  

Также государственную службу следует отличать от тру-

довой деятельности работников, выполняющие технические 

                                                 
1
 Российская газета. – 17.01.1995. 

2
 Например, законами «О Правительстве РФ», «Об Уполномрченном 

по правам человека в РФ», «О статусе членов Совета Федерации Госу-

дарственной Думы Федерального Собрания РФ», «О Счетной Палате 

РФ», «О статусе судей»  и т.д. 
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функции в государственных органах (водители, рабочие по об-

служиванию оборудования, уборщики и т.п.). Таким образом, 

государственную службу нельзя отождествлять с любой дея-

тельностью в государственном аппарате. 

Можно выделить следующие признаки государственной 

службы: 

– государственная служба носит публичный характер, т.е. 

ориентирована на реализацию и защиту интересов всего обще-

ства; 

– государственная служба осуществляется в государствен-

ных органах; 

– она связана с реализацией властных полномочий, с под-

готовкой, принятием управленческих решений, контролем за их 

исполнением; 

– государственная служба – это профессиональная дея-

тельность, требующая специальной подготовки, образования, 

определенных знаний и практических навыков, этим государ-

ственная служба отличается от общественной и политической 

деятельности; 

– государственная служба обеспечивает практическую ре-

ализацию функций государства, государственные служащие вы-

ступают от имени государства, представляют его в отношениях 

с гражданами и организациями;  

– государственная служба предполагает обеспечение ис-

полнения полномочий государственных органов, а не само их 

исполнение; 

– государственная служба предполагает в основном работу 

с информацией, ее обработкой и анализом в рамках управленче-

ского цикла, непосредственно материальных благ государствен-

ные служащие не создают; 

– государственные служащие получают денежное содер-

жание только из государственного бюджета. 

Система государственной службы в соответствии с Феде-

ральным законом № 58-ФЗ включает в себя: 

1) государственную гражданскую службу, которая подраз-

деляется на федеральную государственную гражданскую служ-

бу и государственную гражданскую службу субъекта РФ; 

2) военную службу; 

consultantplus://offline/ref=9227F78F1CD5B3408E46813D9770A0C2DA941BC844E2B1305BBBC0BA4FgByDK
consultantplus://offline/ref=9227F78F1CD5B3408E46813D9770A0C2DA941ECE43EBB1305BBBC0BA4FgByDK
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3) государственную службу иных видов. 

Военная служба и государственная служба иных видов яв-

ляются видами федеральной государственной службы, они ре-

гулируются только федеральными законами. Правовое регули-

рование и организация федеральной государственной граждан-

ской службы находятся в ведении Российской Федерации. Пра-

вовое регулирование государственной гражданской службы 

субъекта РФ находится в совместном ведении, а ее организация 

- в ведении субъекта РФ. 

В статье 3 Федерального закона № 58-ФЗ закреплены ос-

новные принципы построения и функционирования системы 

государственной службы: 

1) федерализм, обеспечивающий единство системы госу-

дарственной службы и соблюдение конституционного разграни-

чения предметов ведения и полномочий между федеральными 

органами государственной власти и органами государственной 

власти субъектов РФ; 

2) законность; 

3) приоритет прав и свобод человека и гражданина, их 

непосредственное действие, обязательность их признания, со-

блюдения и защиты; 

4) равный доступ граждан к государственной службе; 

5) единство правовых и организационных основ государ-

ственной службы, предполагающее законодательное закрепле-

ние единого подхода к организации государственной службы; 

6) взаимосвязь государственной службы и муниципальной 

службы; 

7) открытость государственной службы и ее доступность 

общественному контролю, объективное информирование обще-

ства о деятельности государственных служащих; 

8) профессионализм и компетентность государственных 

служащих; 

9) защита государственных служащих от неправомерного 

вмешательства в их профессиональную служебную деятель-

ность как государственных органов и должностных лиц, так и 

физических и юридических лиц. 

Перечисленные принципы направлены на обеспечение 

эффективного функционирования государственной службы как 
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публично-правового института. Они распространяются на все 

виды государственной службы.  

 

 

4.2. Служебное право: понятие, источники, система 

 

 

В настоящее время в России сформирован целый массив 

нормативных правовых актов разного уровня по вопросам гос-

ударственной службы. Будучи логически взаимосвязанными, 

они образуют единую систему, что дает возможность говорить 

о формировании служебного права. Предметом служебного 

права является совокупность общественных отношений, воз-

никающих в процессе организации и функционирования госу-

дарственной и муниципальной службы как видов профессио-

нальной деятельности. 

Идея обособления служебного права в качестве подот-

расли административного права начала обсуждаться в середине 

90-х годов прошлого века с учетом того, что государственно-

служебные отношения имеют свою специфику и не могут ре-

гулироваться трудовым правом. 

Метод регулирования трудового права и его институты 

не отражают публично-правовой характер государственной 

службы и в целом не предназначены для ее регламентации. 

Трудовое право регулирует отношения между работником и 

работодателем, которые выступают равноправными сторонами 

трудовых отношений. Многие вопросы трудового права регу-

лируются договорными методами – трудовым договором, кол-

лективным договором. Заработная плата работника в значи-

тельной мере определяется рыночными факторами. 

Особенность служебного права в том, что в государ-

ственно-служебных отношениях нет понятий «работник» и 

«работодатель». Есть государственный служащий, его нанима-

тель (Российская Федерация или субъект РФ) и представитель 

нанимателя – руководитель государственного органа. При по-

ступлении на государственную службу заключается не трудо-

вой договор, а служебный контракт, условия которого опреде-
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ляются не соглашением сторон, а нормативными правовыми 

актами. Законодательство о государственной службы практи-

чески не использует механизмы социального партнерства, су-

ществующие в трудовом праве. Государственные служащие не 

имеют права на забастовку как способ разрешения коллектив-

ных служебных споров. Таким образом, методы служебного 

права отличаются от методов трудового права, хотя по сути 

государственный служащий тоже является наемным работни-

ком. 

Система служебного права включает в себя следующий 

набор правовых институтов: 

 понятие, принципы, виды государственной службы; 

 понятие и виды должностей государственной службы; 

 порядок поступления на государственную службу; 

 прохождение государственной службы; 

 правовой статус государственного служащего; 

 поощрение и дисциплинарная ответственность государ-

ственных служащих; 

 основания и порядок увольнения с государственной 

службы; 

 гарантии на государственной службе. 

Источники служебного права образуют сложную много-

уровневую систему нормативных правовых актов. 

Источником высшего уровня выступает Конституция РФ. 

В соответствии с частью 4 статьи 32 Конституции РФ граждане 

имеют равный доступ к государственной службе. В соответ-

ствии с пунктом «т» части1 статьи 71 федеральная государ-

ственная служба находится в ведении Российской Федерации. 

Других упоминаний о государственной службе в Конституции 

РФ нет, хотя многие конституционные нормы имеют отноше-

ние к регулированию этого института. 

Важнейшим источником служебного права является Фе-

деральный закон от 27.05.2003 № 58-ФЗ «О системе государ-

ственной службы РФ». Исходя из его названия, он выступает 

системообразующим нормативным актом. В этом законе за-

креплено официальное определение государственной службы, 

определены ее виды, принципы, дана характеристика отдель-
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ных видов государственной службы, установлены общие усло-

вия поступления, прохождения и прекращения государствен-

ной службы. 

Дальнейшее законодательное регулирование осуществля-

ется применительно к отдельным видам государственной 

службы.  

Так, государственная гражданская служба регулируется 

Федеральным законом от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О государ-

ственной гражданской службе РФ». 

Военная служба регулируется Федеральными законами от 

28.03.1998 № 53-ФЗ «О воинской обязанности и военной служ-

бе»
1
, от 27.05.1998 № 76-ФЗ «О статусе военнослужащих»

2
. 

Иные виды государственной службы представляют собой 

прежде всего службу в различных правоохранительных органах
3
 

и регламентируются федеральными законами: 

 от 30.11.2011 № 342-ФЗ «О службе в органах внутрен-

них дел Российской Федерации и внесении изменений в отдель-

ные законодательные акты Российской Федерации»
4
; 

 от 07.02.2011 № 3-ФЗ «О полиции»
5
; 

 от 17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Российской Фе-

дерации»
6
; 

 от 28.12.2010 № 403-ФЗ «О Следственном комитете Рос-

сийской Федерации»
7
; 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ.  1998.  № 13.  Ст. 1475. 

2
 Собрание законодательства РФ.  1998.  № 22.  Ст. 2331. 

3
 В 2015 году в Федеральный закон № 58-ФЗ была внесена поправка, в 

соответствии с которой понятие «правоохранительная служба» было 

заменено словами «государственная служба иных видов». Внесение 

этой поправки было связано с неопределенностью понятия «право-

охранительная служба», разнородностью государственных органов, 

осуществляющих правоохранительную деятельность и вытекающей из 

этого невозможностью регулирования правоохранительной службы 

единым законом. 
4
 Собрание законодательства РФ.  2011.  № 49 (ч. 1).  Ст. 7020. 

5
 Собрание законодательства РФ.  2011.  № 7.  Ст. 900. 

6
 Собрание законодательства РФ.  1995.  № 47.  Ст. 4472. 

7
 Собрание законодательства РФ.  2011.  № 1.  Ст. 15. 
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 от 21.07.1997 № 114-ФЗ «О службе в таможенных орга-

нах Российской Федерации»
1
; 

 от 21.07.1997 № 118-ФЗ «О судебных приставах»
2
; 

 от 21.07.1993 № 5473-1 «Об учреждениях и органах, ис-

полняющих уголовные наказания в виде лишения свободы»
3
 и 

др. 

Кроме того, большое значение в системе источников слу-

жебного права имеют указы Президента РФ. Именно указами 

Президента РФ конкретизируются многие положения перечис-

ленных выше федеральных законов. 

Еще более конкретное правовое регулирование вопросов 

служебного права осуществляется постановлениями Правитель-

ства РФ и ведомственными нормативными правовыми актами. 
 

 

4.3. Правовое регулирование государственной гражданской 

службы 

 
Государственная гражданская служба (в законодательстве 

используется просто понятие «гражданская служба»), как уже 

отмечалось, является одним из видов государственной службы. 

Именно этот вид государственной службы предусмотрен в 

большинстве органов исполнительной власти, а также в аппара-

те законодательных и судебных органов. 

Определение гражданской службы дается в статье 3 Феде-

рального закона от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О государственной 

гражданской службе Российской Федерации»
4
: это  вид государ-

ственной службы, представляющей собой профессиональную 

служебную деятельность граждан РФ на должностях госу-

дарственной гражданской службы РФ по обеспечению испол-

нения полномочий: 

 федеральных государственных органов; 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ.  1997.  № 30.  Ст. 3586. 

2
 Собрание законодательства РФ.  1997.  № 30.  Ст. 3590. 

3
 Ведомости СНД и ВС РФ.  1993.  № 33.  Ст. 1316. 

4
 Собрание законодательства РФ.  2004.  № 31.  Ст. 3215. 
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 государственных органов субъектов РФ; 

 лиц, замещающих государственные должности РФ; 

 лиц, замещающих государственные должности субъек-

тов РФ. 

Основным источником правового регулирования граждан-

ской службы является упомянутый Федеральный закон № 79-

ФЗ, регламентирующий практически весь комплекс вопросов 

этого вида службы. 

Многие положения Федерального закона № 79-ФЗ находят 

свое развитие и конкретизацию в многочисленных указах Пре-

зидента по вопросам гражданской службы, например: 

 Указ Президента РФ от 25.07.2006 № 763 «О денежном 

содержании федеральных государственных гражданских слу-

жащих»
1
; 

 Указ Президента РФ от 31.12.2005 № 1574 «О Реестре 

должностей Федеральной государственной гражданской служ-

бы»
2
; 

 Указ Президента РФ от 01.07.2010 № 821 «О комиссиях 

по соблюдению требований к служебному поведению феде-

ральных государственных служащих и урегулированию кон-

фликта интересов»
3
; 

 Указ Президента РФ от 01.02.2005 № 110 «О проведении 

аттестации государственных гражданских служащих Россий-

ской Федерации»
4
; 

 Указ Президента РФ от 18.05.2009 № 557 «Об утвержде-

нии перечня должностей федеральной государственной службы, 

при замещении которых федеральные государственные служа-

щие обязаны представлять сведения о своих доходах, об имуще-

стве и обязательствах имущественного характера, а также све-

дения о доходах, об имуществе и обязательствах имущественно-

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ.  2006.  № 31 (1 ч.).  Ст. 3459. 

2
 Собрание законодательства РФ.  2006.  № 1.  Ст. 118. 

3
 Собрание законодательства РФ.  2010.  № 27.  Ст. 3446. 

4
 Собрание законодательства РФ.  2005.  № 6.  Ст. 437. 
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го характера своих супруги (супруга) и несовершеннолетних 

детей»
1
; 

 Указ Президента РФ от 01.02.2005 № 112 «О конкурсе на 

замещение вакантной должности государственной гражданской 

службы Российской Федерации»
2
 и т.д. 

Особенность гражданской службы состоит в ее делении на 

два уровня  федеральный и уровень субъектов РФ. Это связано 

с федеративным характером российского государства и делени-

ем всей системы государственных органов на два уровня  фе-

деральный и региональный. Эта особенность отражается и на 

правовом регулировании гражданской службы. 

Федеральный закон № 79-ФЗ распространяет свое дей-

ствие и на федеральную гражданскую службу, и на граждан-

скую службу субъектов РФ. Более того, единство правовых и 

организационных основ федеральной гражданской службы и 

гражданской службы субъектов РФ закреплено статье 4 этого 

закона в качестве одного из принципов гражданской службы. 

Конституционный Суд РФ в Постановлении от 15.11.2012 

№ 26-П указал следующее: «вводя в правовое регулирование гос-

ударственной гражданской службы общие для Российской Фе-

дерации и субъектов РФ правовые нормы, федеральный законо-

датель должен оставлять субъектам РФ пространство для 

собственного правового регулирования, которое находится вне 

пределов ведения Российской Федерации и полномочий РФ по 

предметам совместного ведения и в котором субъекты РФ об-

ладают всей полнотой государственной власти»
3
. 

Какое именно «пространство для правового регулирова-

ния» по вопросам гражданской службы» остается у региональ-

ного законодателя, видно на примере Закон Новосибирской об-

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ.  2009.  № 21.  Ст. 2542. 

2
 Собрание законодательства РФ.  2005.  № 6.  Ст. 439. 

3
 Постановление Конституционного Суда РФ от 15.11.2012 № 26-П 

«По делу о проверке конституционности положения части 2 статьи 10 

Федерального закона «О государственной гражданской службе Рос-

сийской Федерации» в связи с запросом Законодательного Собрания 

Камчатского края» // Собрание законодательства РФ.  2012.  № 48.  

Ст. 6744. 
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ласти от 01.02.2005 № 265-ОЗ «О государственной гражданской 

службе Новосибирской области»
1
. Этот закон устанавливает: 

– порядок присвоения и сохранения классных чинов госу-

дарственной гражданской службы Новосибирской области; 

– квалификационные требования к стажу государственной 

гражданской службы Новосибирской области; 

– порядок формирования фонда оплаты труда государ-

ственных гражданских служащих области; 

– полномочия органов государственной власти Новоси-

бирской области в сфере государственной гражданской службы; 

– условия предоставления права на пенсию за выслугу лет 

государственным гражданским служащим Новосибирской обла-

сти за счет средств областного бюджета 

– порядок формирования Реестра должностей государ-

ственной гражданской службы Новосибирской области. 

Таким образом, закон субъекта РФ о гражданской службе 

не осуществляет комплексного регулирования данного институ-

та, а затрагивает лишь некоторые (и при том не самые важные) 

вопросы организации гражданской службы. Правовой статус 

гражданских служащих и порядок прохождения гражданской 

службы законом субъекта практически не затрагивается.  

 

 
 

 

4.4. Правовое регулирование муниципальной службы 

 
Между государственной и муниципальной службой суще-

ствует множество сходств, общих черт, позволяющих говорить 

о них как об элементах единой публичной службы. В некоторых 

европейских языках используется термин «публичная служба», 

который охватывает как служащих государственных органов, 

так и муниципалитетов. Главная общая черта государственной и 

муниципальной службы состоит в их целевом предназначении − 

                                                 
1
 Советская Сибирь. – 2005. 
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обеспечить на профессиональном  уровне деятельность соответ-

ствующих органов власти. 

Формирование муниципальной службы началось несколь-

ко позже, чем государственной: первый федеральный закон о 

государственной службе был принят в 1995 году, а о муници-

пальной − в 1998 году. Развитие законодательства о муници-

пальной службе в целом шло тем же путем, что и государствен-

ной, но с определенной задержкой. Многие институты и право-

вые конструкции сначала устанавливались и проходили апроба-

цию на государственной службе, а затем применялись на муни-

ципальной. Например, институт конфликта интересов сначала 

появился на государственной службе и лишь спустя несколько 

лет был применен в отношении муниципальных служащих. То-

же самое касается классных чинов. Образно говоря, муници-

пальная служба − это «младшая сестра» государственной служ-

бы.  

Необходимость разграничения государственной и муни-

ципальной службы вызвана категоричным положением статьи 

12 Конституции РФ о том, что органы местного самоуправления 

не входят в систему органов государственной власти. 

Тем не менее, в глазах населения государственная и муни-

ципальная служба принципиально не различается. Государ-

ственные и муниципальные служащие для граждан выступают 

просто как «чиновники» соответствующего уровня. Функции 

государственных и муниципальных чиновников принципиально 

не различаются: они разрабатывают и принимают управленче-

ские решения, осуществляют контроль, ведут делопроизводство, 

прием граждан. 

Правовое регулирование государственной и муниципаль-

ной службы также во многом схоже, строится на основе единых 

принципов. Таким образом, сходство социальной природы, 

функций и правового регулирования государственной и муни-

ципальной службы позволяет говорить о правомерности исполь-

зования понятия «публичная служба».  

Основным законом в сфере муниципальной службы явля-

ется Федеральный закон от 02.03.2007 № 25-ФЗ «О муници-
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пальной службе в Российской Федерации»
1
 (далее – Федераль-

ный закон № 25-ФЗ.  Официальное определение муниципальной 

службы содержится в части 1 статьи 2 данного закона: это про-

фессиональная деятельность граждан, которая осуществля-

ется на постоянной основе на должностях муниципальной 

службы, замещаемых путем заключения трудового договора 

(контракта).  

Анализируя это определение муниципальной службы, 

нельзя не обратить внимание на его достаточно формальный 

характер. Оно не раскрывает содержательную сторону, не ука-

зывает на задачи и сферы деятельности муниципальных служа-

щих. Поэтому для более глубокого понимания признаков муни-

ципальной службы как социального и правового института, 

необходимо обратиться к специальной научной литературе. Так, 

С. Ю. Кабашов называет следующие содержательные признаки 

муниципальной службы: 

- муниципальная служба учреждается и функционирует в 

сфере публичной власти, так как муниципальная деятельность 

носит публично-властный характер, а ее источником выступает 

власть населения; 

- муниципальные служащие участвуют в осуществлении 

функций муниципальных органов в сфере власти и управления; 

- для выполнения управленческих функций муниципаль-

ному служащему требуется соответствующая, заранее установ-

ленная квалификация; 

- деятельность муниципальной службы осуществляется на 

постоянной основе, т.е. предусматривается наличие долговре-

менных, устойчивых взаимоотношений муниципального слу-

жащего с органом местного самоуправления как с работодате-

лем; 

- муниципальная служба связана с обеспечением исполне-

ния полномочий органов местного самоуправления, определен-

ных уставом муниципального образования
2
.   

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. − 05.03.2007. − № 10.  − Ст. 1152. 

2
 Кабашов С. Ю. Организация муниципальной службы: Учебник. − 2-е 

изд., перераб. и доп. − М.: ИНФРА-М, 2014. − С. 39. 
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Управление социально-экономическими процессами в му-

ниципальном образовании  невозможно без специальных зна-

ний. Население муниципального образования хотя и провозгла-

шается основным субъектом местного самоуправления, на прак-

тике не в состоянии непосредственно решать сложные экономи-

ческие, социальные, экологические и юридические проблемы. 

Поэтому с точки зрения своего социального предназначения, 

муниципальная служба имеет целью придать местному само-

управлению профессиональный характер, обеспечить решение 

вопросов местного значения с применением современных зна-

ний и управленческих технологий.  

В качестве основных задач муниципальной службы можно 

выделить:  

- обеспечение прав и свобод человека и гражданина на 

территории муниципального образования;  

- содействие в реализации гражданами права на осуществ-

лением местного самоуправления и на участие в его осуществ-

лении (в таких формах, как муниципальные выборы, местные 

референдумы, сходы, собрания, публичные слушания, право-

творческая инициатива, территориальное общественное само-

управление);  

- подготовка, принятие и контроль за исполнением реше-

ний в пределах полномочий   органов местного самоуправления 

по вопросам местного значения; 

- обеспечение исполнение полномочий органов местного 

самоуправления и лиц, замещающих выборные муниципальные 

должности; 

- защита прав и законных интересов муниципального об-

разования в отношениях с государственными органами, гражда-

нами, организациями; 

- обеспечение взаимодействия органов местного само-

управления с государственными органами, средствами массовой 

информации, коммерческими и некоммерческими организация-

ми, гражданами; 

- реализация отдельных государственных полномочий, пе-

реданных органам местного самоуправления. 

Аналогично различию понятий «государственная долж-

ность» и «должность государственной службы», различаются 
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понятия «муниципальная должность» и «должность муници-

пальной службы». В части 2 статьи 1 Федерального закона № 

25-ФЗ содержится важное уточнение: настоящим Федеральным 

законом не определяется статус депутатов, членов выборных 

органов местного самоуправления, выборных должностных лиц 

местного самоуправления, членов избирательных комиссий му-

ниципальных образований, действующих на постоянной основе 

и являющихся юридическими лицами, с правом решающего голо-

са, поскольку указанные лица (лица, замещающие муниципаль-

ные должности) не являются муниципальными служащими. 

В соответствии со статьей 6 Федерального закона № 25-ФЗ 

должность муниципальной службы − это должность в органе 

местного самоуправления или в аппарате избирательной комис-

сии муниципального образования
1
. 

Должности муниципальной службы характеризуются 

установленным кругом обязанностей по обеспечению исполне-

ния полномочий органа местного самоуправления, избиратель-

ной комиссии муниципального образования или лица, замеща-

ющего муниципальную должность. Должности муниципальной 

службы устанавливаются муниципальными правовыми актами в 

соответствии с реестром должностей муниципальной службы, 

утверждаемым законом субъекта РФ. 

Помимо общего сходства функций и задач государствен-

ной и муниципальной службы, между ними существуют вполне 

конкретные взаимосвязи. О взаимной связи муниципальной и 

государственной гражданской службы говорится в статье 5 Фе-

дерального закона «О муниципальной службе в РФ» и статье 7 

Федерального закона «О государственной гражданской службе 

РФ». Оба федеральных закона  предусматривают единство ос-

новных квалификационных требований к должностям муници-

пальной службы и должностям государственной гражданской 

службы. 

Для замещения должностей муниципальной службы и гос-

ударственной гражданской службы квалификационные требова-

                                                 
1
 Это связано с тем, что муниципальная избирательная комиссия в со-

ответствии с законом является муниципальным органом, не входящим 

в систему органом местного самоуправления 
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ния предъявляются к уровню профессионального образования, 

стажу муниципальной службы (государственной службы) или 

стажу работы по специальности, профессиональным знаниям и 

навыкам, необходимым для исполнения должностных обязанно-

стей. 

Соотношение должностей муниципальной службы и 

должностей государственной гражданской службы субъекта РФ 

устанавливается законом субъекта Российской Федерации. 

Например, в Новосибирской области принят областной закон от 

11.06.2008 № 233-ОЗ «О соотношении должностей муниципаль-

ной службы и должностей государственной гражданской служ-

бы Новосибирской области»
1
. 

Федеральными законами «О муниципальной службе в РФ» 

и «О государственной гражданской службе РФ» устанавливают-

ся схожие ограничения, обязательства и требования к прохож-

дению государственной и муниципальной службы. Необходи-

мость единства ограничений и обязательств проистекает из того, 

что и государственная гражданская, и муниципальная служба 

относятся к институтам публичного права, характеризуются 

общностью предмета и характера труда. 

При этом существуют и определенные различия в право-

вом регулировании государственной и муниципальной службы. 

Прежде всего, это касается соотношения норм административ-

ного и трудового права.  Как уже отмечалось, государственная 

гражданская служба практически полностью урегулирована 

нормами административного права. Иначе дело обстоит с муни-

ципальной службой. Здесь трудового права выше. Оно распро-

страняется на муниципальных служащих с некоторыми особен-

ностями, действует в отношении муниципальных служащих «по 

остаточному принципу»: им регулируются те вопросы, которые 

остались неурегулированными в специальном законодательстве 

о муниципальной службе. В частности, Трудовым Кодексом РФ 

регулируются такие аспекты муниципальной службы, как: 

- заключение, изменение и прекращение трудового дого-

вора (с муниципальными служащими заключается трудовой до-

говор, а не служебный контракт); 

                                                 
1
 Советская Сибирь. − 24.06.2008. 
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- рабочее время и отдельные виды времени отдыха (кроме 

основного и дополнительного оплачиваемых отпусков); 

- охрана труда; 

- материальная ответственность; 

- защита персональных данных; 

- защита трудовых прав, трудовые споры. 

Распространение режима трудового права на муниципаль-

ных служащих связано в значительной мере с тем, что муници-

пальная служба осуществляется не только в крупных городах, 

но и небольших поселениях, где ограничены как финансовые 

ресурсы, так и кадровые возможности. В этой ситуации трудо-

вое законодательство позволяет более гибко регулировать труд 

муниципальных служащих. 

Правовое регулирование муниципальной службы осу-

ществляется также на уровне субъектов РФ. Анализ региональ-

ных законов о муниципальной службе показывает, что ими ре-

гулируются такие вопросы, как: 

- реестр должностей муниципальной службы;  

- классные чины, муниципальных служащих, порядок их 

присвоения и сохранения, соотношение с классными чинами 

государственной гражданской службы субъекта РФ; 

- отдельные вопросы оплаты труда муниципальных слу-

жащих (предоставление ежемесячных и иных дополнительных 

выплат); 

- типовые квалификационные требования для замещения 

должностей муниципальной службы;  

- контроль за соответствием расходов лица, замещающего 

должность муниципальной службы, его супруги (супруга) и 

несовершеннолетних детей общему доходу данного лица и его 

супруги (супруга); 

- соотношение должностей муниципальной службы и гос-

ударственной гражданской службы субъекта РФ; 

- предоставление муниципальным служащим дополни-

тельных оплачиваемых отпусков; 

- общие требования к аттестации муниципальных служа-

щих. 

Так, в Новосибирской области вопросы муниципальной 

службы регулируются областными законами: 
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 – «О муниципальной службе в Новосибирской области»
1
 

от 30.10.2007 № 157-ОЗ; 

– «Об утверждении Типового положения о проведении ат-

тестации муниципальных служащих в Новосибирской области»
2
 

от 11.06.2008 № 234-ОЗ; 

– «О Реестре должностей муниципальной службы в Ново-

сибирской области»
3
 от 25.12.2006 № 74-ОЗ. 

Наконец, самым нижним уровнем правового регулирова-

ния муниципальной службы является уровень муниципальных 

правовых актов. Детальное регулирование вопросов муници-

пальной службы осуществляется, как правило, нормативными 

правовыми актами представительного органа муниципального 

образования, главы муниципального образования и местной ад-

министрации. В частности, муниципальными правовыми актами 

регламентируются такие вопросы муниципальной службы, как: 

- определение перечня должностей муниципальной служ-

бы в органах местно самоуправления; 

- квалификационные требования к каждой должности; 

- порядок проведения конкурса на замещение вакантной 

долдности; 

- порядок проведения аттестации муниципальных служа-

щих; 

- оплата труда; 

- ведение реестра муниципальных служащих. 

Таким образом, при изучении правового регулирования 

муниципальной службы следует принимать во внимание все три 

уровня регулирования: федеральный, региональный и муници-

пальный. 

 

Контрольные вопросы и задания 

 

1. В чем состоит отличие службы от других видов трудо-

вой деятельности? 

                                                 
1
 Советская Сибирь. – 06.11.2007. 

2
 Советская Сибирь. – 24.06.2008. 

3
 Советская Сибирь. – 10.01.2007. 
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2. Дайте определение государственной службы, перечис-

лите ее признаки. 

3. В чем состоит особенность правового статуса лиц, за-

мещающих государственные должности? 

4. Назовите основные источники правового регулирования 

государственной службы. 

5. Перечислите принципы государственной службы и рас-

кройте содержание каждого из них. 

6. Какие общественные отношения регулирует служебное 

право? В чем состоят принципиальные отличия служебного 

права от трудового права? 

7. Раскройте соотношение федеральных законов  субъек-

тов РФ  по вопросам гражданской службы. 

8. Дайте определение муниципальной службы. Перечисли-

те основные сходства и различия государственной и муници-

пальной службы. 

9. Объясните соотношение административного и трудово-

го права в регулировании муниципальной службы. 

10. Перечислите основные источники правового регулиро-

вания муниципальной службы.  
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РАЗДЕЛ II 

ОСНОВНЫЕ ИНСТИТУТЫ ГОСУДАРСТВА И ПРАВА  В 

ПРАВОВОМ ОБЕСПЕЧЕНИИ ГОСУДАРСТВЕННОГО И МУ-

НИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ 

ГЛАВА 5. ПРЕЗИДЕНТ РФ И ГЛАВЫ СУБЪЕКТОВ РФ В 

СИСТЕМЕ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ 

 
План: 

5.1. Правовой статус Президента РФ как главы государства; 

5.2. Порядок избрания Президента; 

5.3. Полномочия Президента РФ, его взаимоотношения с иными 

органами государственной власти; 
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5.4. Досрочное прекращение полномочий Президента РФ; 

5.5. Правовой статус высшего должностного лица субъекта РФ. 

 

5.1. Правовой статус Президента РФ как главы государства 

 

В статье 80 Конституции РФ президент РФ определяется 

как глава государства. Глава государства – это орган государ-

ственной власти, представленный одним лицом
1
.  

Глава государства осуществляет высшее представитель-

ство государства как внутри страны, так и в международных 

отношениях. Юридическими формами главы государства могут 

быть монарх или президент, в зависимости от формы правления. 

Конституционно-правовая доктрина зарубежных стран рассмат-

ривает президента как гаранта национального единства, обеспе-

чивающего преемственность и стабильность власти, взаимодей-

ствие различных ее ветвей. Впервые модель выборного прези-

дента как главы государства была закреплена в Конституции 

США 1787 года. В настоящее время институт президента имеет-

ся практически во всех странах с республиканской формой 

правления. При этом роль и место президента в системе органов 

государства в разных странах существенно различается, разли-

чается и объем президентских полномочий. 

В парламентских республиках роль президента сводится к 

исполнению представительских функций и роли арбитра в ситу-

ациях конфликта между парламентом и правительства (Италия, 

Германия, Индия), реальные управленческие полномочия  там 

принадлежат премьер-министру. В президентских республиках, 

наоборот, должность премьер-министра отсутствует, президент 

возглавляет исполнительную власть и сосредотачивает в своих 

руках функции повседневного управления (США).  Смешанная 

полупрезидентская республика (Франция) предполагает наличие 

и президента, и правительства, властные полномочия между ко-

торыми разграничены. Существует модель суперпрезидентской 

республики, характерная для стран с диктаторским режимом. 

                                                 
1
 Хотя в зарубежных странах известны примеры коллективной формы 

главы государства 
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В России реализована модель «сильной» президентской 

власти и персональной ответственности президента за все про-

исходящее в стране. В конституционно-правовой науке принята 

точка зрения о том, что Президент РФ не входит ни в одну из 

ветвей государственной власти, находится «над ними», выпол-

няя функции арбитра. Существует точка зрения о том, что пре-

зидентская власть – это отдельная ветвь государственной власти 

в России. 

Правовое регулирование статуса Президента РФ осу-

ществляется в главе 4 Конституции РФ. Федерального закона о 

Президенте РФ и его статусе в настоящее время нет, хотя и вы-

сказываются предложения о необходимости его принятия.  

В соответствии со статьей 80 Конституции РФ, Президент 

РФ – гарант Конституции, гарант прав и свобод человека и 

гражданина. Президент принимает меры по охране суверенитета 

Российской Федерации, ее независимости и государственной 

целостности. Одной из важнейших его функций является опре-

деление основных направлений внутренней и внешней политики 

государства. Президент обеспечивает согласованное функцио-

нирование и взаимодействие органов власти, выступает в каче-

стве арбитра в случае разногласий между органами государ-

ственной власти Российской Федерации и ее субъектов, а также 

между субъектами Российской Федерации. Как глава государ-

ства он представляет Российскую Федерацию внутри страны и в 

международных отношениях, ведет переговоры с главами дру-

гих государств, подписывает международные договоры.  

 

5.2. Порядок избрания Президента РФ  

 

Условия и порядок избрания Президента Российской Фе-

дерации регламентируются Конституцией РФ и Федеральным 

законом от 10.01.2003 № 19-ФЗ (ред. от 13.07.2015) «О выборах 

Президента РФ»
1
.  

В соответствии с первой редакцией Конституции Прези-

дент избирался сроком на 4 года, однако поправкой 2008 года 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. – 2003. – № 2. – Ст. 171. 
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этот срок увеличен до 6 лет. Одно и то же лицо не может зани-

мать пост Президента РФ более двух сроков подряд. 

Президентом РФ может быть избран гражданин РФ не мо-

ложе 35 лет, постоянно проживающий в Российской Федерации 

не менее 10 лет. 

Не имеет права быть избранным Президентом РФ гражда-

нин: 

– признанный судом недееспособным или содержащийся в 

местах лишения свободы по приговору суда;  

– имеющий гражданство иностранного государства либо 

вид на жительство или иной документ, подтверждающий право 

на постоянное проживание на территории иностранного государ-

ства; 

– осужденный к лишению свободы за совершение тяжкого 

или особо тяжкого преступления и имеющий на день голосования 

неснятую и непогашенную судимость, а также в течение 10 лет 

(для тяжкого преступления) или 15 лет (для особо тяжкого) со 

дня снятия или погашения судимости; 

– осужденный за совершение преступления экстремистской 

направленности и имеющий на день голосования неснятую и не-

погашенную судимость; 

– подвергнутый административному наказанию за совер-

шение административных правонарушений, предусмотренных 

статьями 20.3 (пропаганда либо публичная демонстрация нацист-

ской символики) и 20.29 (массовое распространение экстремист-

ских материалов) Кодекса РФ об административных правонару-

шениях в течение года со дня окончания исполнения администра-

тивного наказания; 

– в отношении которого вступил в силу приговор суда о 

лишении его права занимать государственные должности в тече-

ние определенного срока. 

Выборы Президента РФ назначает Совет Федерации. Днем 

голосования является второе воскресенье месяца, в котором про-

водилось голосование на предыдущих общих выборах Президен-

та РФ и в котором шесть лет тому назад был избран Президент 

РФ.  

Кандидаты на должность Президента РФ могут быть вы-

двинуты: 
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1) политическими партиями (одна политическая партия 

вправе выдвинуть только одного кандидата); 

2) в порядке самовыдвижения при условии поддержки его 

самовыдвижения группой избирателей. 

Для поддержки самовыдвижения кандидата необходимо со-

здать группу избирателей в количестве не менее 500 граждан РФ, 

обладающих активным избирательным правом. Кандидат, вы-

двинутый в порядке самовыдвижения, обязан собрать в свою 

поддержку не менее 300 тысяч подписей избирателей, при этом 

на один субъект Российской Федерации должно приходиться не 

более 7500 подписей. 

Элементом избирательной кампании является проведение 

предвыборной агитации. В соответствии с законом агитацией 

считается: 

– призывы голосовать за или против кандидата; 

– выражение предпочтения какому-либо кандидату; 

– указание, за какого кандидата будет голосовать избира-

тель; 

– описание возможных последствий избрания или неиз-

брания кандидата; 

– распространение информации с явным преобладанием 

сведений о каких-либо кандидатах в сочетании с позитивными 

либо негативными комментариями; 

– распространение информации о деятельности кандидата, 

не связанной с его профессиональной деятельностью; 

– деятельность, способствующая формированию положи-

тельного или отрицательного отношения избирателей к канди-

дату. 

Предвыборная агитация может проводиться: 

– на каналах организаций телерадиовещания и в периоди-

ческих печатных изданиях; 
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– посредством проведения агитационных публичных ме-

роприятий; 

– посредством выпуска и распространения печатных, 

аудиовизуальных и других агитационных материалов; 

– иными не запрещенными законом методами. 

Кандидат, политическая партия вправе самостоятельно 

определять содержание, формы и методы своей предвыборной 

агитации. Запрещается проводить предвыборную агитацию: 

– федеральным органам государственной власти, органам 

государственной власти субъектов РФ, иным государственным 

органам, органам местного самоуправления; 

– лицам, замещающим государственные или выборные 

муниципальные должности, либо находящимся на государ-

ственной или муниципальной службе; 

– воинским частям, военным учреждениям и организаци-

ям; 

– благотворительным и религиозным организациям, учре-

жденным ими организациям; 

– избирательным комиссиям, членам избирательных ко-

миссий с правом решающего голоса; 

– иностранным гражданам, лицам без гражданства, ино-

странным организациям; 

– международным организациям и международным обще-

ственным объединениям; 

Расходы на проведение предвыборной агитации осу-

ществляются только за счет средств избирательных фондов за-

регистрированных кандидатов. Агитационный период начинает-

ся со дня выдвижения кандидата и прекращается в ноль часов по 

местному времени за сутки до дня голосования. 
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Избранным считается кандидат, который получил более 

половины голосов избирателей, принявших участие в голосова-

нии. Если ни один кандидат не был избран, Центральная изби-

рательная комиссия РФ назначает повторное голосование по 

двум зарегистрированным кандидатам, получившим наиболь-

шее число голосов избирателей.  По итогам повторного голосо-

вания избранным считается кандидат, получивший при голосо-

вании большее число голосов избирателей, принявших участие 

в голосовании, по отношению к числу голосов избирателей, по-

данных за другого зарегистрированного кандидата. 

Повторное голосование может проводиться по одной кан-

дидатуре в случае, если после выбытия зарегистрированных 

кандидатов останется только один зарегистрированный канди-

дат. При этом зарегистрированный кандидат считается избран-

ным, если он получил не менее 50 процентов голосов избирате-

лей, принявших участие в голосовании. 

Избранный Президент РФ приносит присягу, текст кото-

рой содержится в статье 82 Конституции РФ, в торжественной 

обстановке, в присутствии членов Совета Федерации, депутатов 

Государственной Думы, судей Конституционного Суда РФ. С 

момента принятия присяги он приступает к исполнению своих 

полномочий. 

 

5.3. Полномочия Президента РФ, его взаимоотношения с 

иными органами государственной власти 

 
Перечень полномочий Президента РФ содержится в стать-

ях 83 – 89 Конституции РФ. Президент РФ наделен большим 

количеством полномочий, которые касаются различных сфер 
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государственного управления. Учитывая многочисленность и 

разнообразие президентских полномочий, в науке их принято 

классифицировать, делить на несколько групп. 

Первая группа полномочий Президента РФ – это форми-

рование или участие в формировании иных государственных 

органов. 

По согласованию с Государственной Думой Президент 

назначает Председателя Правительства РФ, а после трехкратно-

го отклонения Думой представленных кандидатур Президент 

единолично назначает Председателя Правительства, распуская 

при этом Государственную Думу. 

Президент представляет Совету Федерации кандидатуры 

для назначения членов Конституционного и Верховного судов, а 

также кандидатуры для назначения и освобождения Генераль-

ного прокурора РФ. Причем Совет Федерации не вправе рас-

сматривать другие кандидатуры, не согласованные и не одоб-

ренные Президентом. 

По предложению Председателя Правительства Президент 

утверждает систему и структуру федеральных органов исполни-

тельной власти и назначает заместителей Председателя Прави-

тельства, федеральных министров, руководителей федеральных 

ведомств, руководство деятельностью которых он осуществляет. 

Президент назначает всех федеральных судей, пятерых 

членов Центральной избирательной комиссии, формирует Совет 

Безопасности, Администрацию Президента, Государственный 

Совет, принимает активное участие в формировании Обще-

ственной палаты, после консультаций с соответствующими ко-

митетами и комиссиями Федерального Собрания назначает и 
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отзывает дипломатических представителей Российской Федера-

ции в иностранных государствах. 

С 2014 года Президент РФ наделен правом назначения 

членов Совета Федерации – представителей Российской Феде-

рации, число которых может составлять до 10% численности 

этой палаты. 

Вторая группа полномочий Президента РФ – это полно-

мочия по взаимодействию с Федеральным Собранием: Прези-

дент РФ назначает выборы Государственной Думы и распускает 

ее в случаях, предусмотренных Конституцией; вносит законо-

проекты в Думу, а также предложения о поправках и пересмотре 

Конституции Российской Федерации; участвует (через своих 

представителей) во всех стадиях законодательного процесса, 

подписывает и обнародует федеральные законы, имеет право 

отлагательного вето; обращается к Федеральному Собранию с 

ежегодными посланиями о положении в стране и об основных 

направлениях внутренней и внешней политики; сообщает Госу-

дарственной Думе и Совету Федерации о введении военного 

и чрезвычайного положения и использовании вооруженных сил 

за пределами страны, а Совет Федерации утверждает эти указы. 

Члены Совета Федерации и Государственной Думы присут-

ствуют при принесении присяги Президентом. 

Третья группа полномочий Президента РФ – это полно-

мочия в сфере деятельности органов исполнительной власти: 

Президенту принадлежит решающая роль в формировании Пра-

вительства РФ и федеральных органов исполнительной власти 

(назначение Председателя Правительства, его заместителей и 

федеральных министров, а также руководителей подведом-

ственных Президенту федеральных органов и их заместителей); 
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Президент утверждает систему и структуру федеральных орга-

нов исполнительной власти; принимает решение об отставке 

Правительства РФ в целом или отдельных его членов; принима-

ет отставку Правительства; имеет право председательствовать 

на заседаниях Правительства; может отменять постановления и 

распоряжения Правительства в случае их противоречия Консти-

туции РФ, федеральным законам и указам Президента.  

Четвертая группа полномочий Президента РФ реализу-

ется им в отношениях с органами государственной субъектов 

РФ. Президент РФ вправе отрешать от должности высших 

должностных лиц субъектов РФ в связи с утратой доверия и по 

другим основаниям, приостанавливать действие актов органов 

исполнительной власти субъектов РФ в случае противоречия их 

Конституции РФ и федеральным законам; может использовать 

согласительные процедуры для разрешения разногласий между 

органами государственной власти Российской Федерации и ее 

субъектов; временно назначать и приостанавливать деятель-

ность высших должностных лиц субъектов РФ; отстранять их от 

должности по представлению Генерального прокурора РФ при 

возбуждении уголовного дела по обвинению в совершении тяж-

кого преступления либо по решению суда в случае издания 

высшим должностным лицом нормативных актов, противоре-

чащих федеральному законодательству. 

Пятая группа полномочий Президента РФ – это полно-

мочия в сфере правосудия. Все высшие федеральные суды фор-

мируются по предложениям Президента РФ, а все судьи феде-

ральных судов в субъектах РФ, в городах и районах, все воен-

ные судьи, а также все другие судьи федеральных судов назна-

чаются Президентом РФ. Президент РФ вправе обращаться в 
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Конституционный Суд РФ с запросом для разрешения дел 

о соответствии Конституции РФ федеральных законов, консти-

туций республик, уставов, законов субъектов РФ, договоров 

между органами государственной власти РФ и ее субъектов и 

между субъектами, не вступивших в силу международных дого-

воров, о толковании Конституции РФ. Президент РФ осуществ-

ляет помилование. 

Шестая группа полномочий – это полномочия Президен-

та РФ в области военной безопасности: Президент РФ являет-

ся Верховным Главнокомандующим Вооруженными Силами 

РФ; формирует и возглавляет Совет Безопасности; назначает 

и освобождает высшее командование Вооруженных Сил РФ 

и других военизированных структур, присваивает высшие воин-

ские и высшие специальные звания; утверждает концепцию 

национальной безопасности, утверждает военную, морскую и 

другие доктрины; утверждает план гражданской обороны; 

утверждает планы дислокации войск; санкционирует проведе-

ние ядерных испытаний; объявляет состояние войны, общую 

или частичную мобилизацию; вводит на всей территории Рос-

сийской Федерации или в отдельных ее частях военное и чрез-

вычайное положение; руководит деятельностью федеральных 

органов исполнительной власти, ведающих вопросами обороны 

и безопасности. 

Седьмая группа – полномочия Президента РФ в сфере 

внешней политики: Президент РФ определяет основные направ-

ления внешней политики государства; осуществляет руковод-

ство внешней политикой; представляет Российскую Федерацию 

в международных отношениях; ведет переговоры и подписывает 

международные договоры; подписывает ратификационные гра-
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моты; принимает верительные и отзывные грамоты аккредитуе-

мых при нем дипломатических представителей; назначает и от-

зывает дипломатических представителей Российской Федерации 

в иностранных государствах. 

Восьмая группа полномочий Президента РФ – это реше-

ние вопросов, связанных с правовым статусом граждан. Сюда 

относится принятие решений о приеме в гражданство РФ в об-

щем порядке, разрешение на выход их гражданства РФ, награж-

дение государственными наградами и помилование. 

Важно отметить, что Конституция РФ не содержит полно-

го и исчерпывающего перечня полномочий Президента РФ. 

Многие полномочия Президента РФ предусмотрены не Консти-

туцией РФ, а федеральными законами. Например, дополнитель-

ные полномочия Президента РФ предусмотрены федеральными 

законами «О безопасности», «О противодействии экстремист-

ской деятельности», «О противодействии терроризму», «Об 

обороне», «О гражданской обороне» и др. Возможны ситуации, 

когда полномочия Президента РФ устанавливаются его же ука-

зами
1
. 

В науке конституционного права существует концепция 

т.н. «скрытых» полномочий Президента РФ, которая во многом 

опирается на Постановление Конституционного Суда РФ от 

31.07.1995 № 10-П: «Конституция РФ определяет, что Прези-

дент РФ действует в установленном Конституцией порядке. 

Для случаев, когда этот порядок не детализирован, а также в 

                                                 
1
 Например: Указ Президента РФ от 09.02.2011 № 167 «Об обществен-

ном обсуждении проектов федеральных конституционных законов и 

федеральных законов» // Собрание законодательства РФ. – 2011. – № 

7. – Ст. 93. 
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отношении полномочий, не перечисленных в статьях 83 - 89 

Конституции РФ, их общие рамки определяются принципом 

разделения властей (статья 10 Конституции) и требованием 

статьи 90 (часть 3) Конституции, согласно которому указы и 

распоряжения Президента РФ не должны противоречить Кон-

ституции и законам РФ»
1
. 

Иными словами, Конституционный Суд РФ признал за 

Президентом РФ право осуществлять иные полномочия, прямо 

не закрепленные за ним Конституцией РФ, если это не противо-

речит Конституции РФ и законам. 

Полномочия Президента РФ реализуются через принима-

емые им правовые акты. Президент РФ лично или через своих 

полномочных представителей принимает участие во всех стади-

ях разработки и принятия федеральных законов, начиная от пра-

ва законодательной инициативы до их подписания и обнародо-

вания. Без его подписи не может вступить в законную силу ни 

один федеральный закон. 

                                                 
1
 Постановление Конституционного Суда РФ от 31.07.1995 № 10-П 

«По делу о проверке конституционности Указа Президента РФ от 30 

ноября 1994 г. № 2137 «О мероприятиях по восстановлению конститу-

ционной законности и правопорядка на территории Чеченской Респуб-

лики», Указа Президента РФ от 9 декабря 1994 г. № 2166 «О мерах по 

пресечению деятельности незаконных вооруженных формирований на 

территории Чеченской Республики и в зоне осетино - ингушского 

конфликта», Постановления Правительства РФ от 9 декабря 1994 г. № 

1360 «Об обеспечении государственной безопасности и территориаль-

ной целостности Российской Федерации, законности, прав и свобод 

граждан, разоружения незаконных вооруженных формирований на 

территории Чеченской Республики и прилегающих к ней регионов 

Северного Кавказа», Указа Президента РФ от 2 ноября 1993 г. № 1833 

«Об Основных положениях военной доктрины РФ» // Собрание зако-

нодательства РФ. – 1995. – № 33. – Ст. 3424. 
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Президент РФ издает собственные указы и распоряжения, 

которые не должны противоречить Конституции РФ и феде-

ральным законам. Указы и распоряжения Президента РФ можно 

считать подзаконными актами в тех случаях, когда они издают-

ся «на основании и во исполнение» федеральных законов. 

Например, многие указы Президента РФ конкретизируют поло-

жения законодательства о государственной службе и в этом 

смысле носят подзаконный характер. В то же время, многие ука-

зы Президента РФ издаются по вопросам, не урегулированным 

федеральными законами, и фактически обладают той же юриди-

ческой силой, что и закон
1
. После принятия закона по этому во-

просу указ должен быть отменен или приведен в соответствие 

с законом. 

Все акты Президента подлежат обязательному опублико-

ванию, кроме актов, содержащих государственную тайну. Нача-

ло их действия – через семь дней после опубликования в офици-

альной печати. В самом акте может быть может быть установ-

лено, что он вступает в силу с конкретной даты, со дня опубли-

кования или подписания. Кроме того, Президент как Верховный 

Главнокомандующий издает директивы и приказы, обязатель-

ные для исполнения в Вооруженных Силах РФ. 

Большой объем полномочий Президента РФ не может 

быть реализован им единолично. Для содействия Президенту в 

осуществлении его полномочий образован специальный госу-

                                                 
1
 Примером может служить Указ Президента РФ от 04.03.2013 № 183  

«О рассмотрении общественных инициатив, направленных граждана-

ми Российской Федерации с использованием интернет-ресурса «Рос-

сийская общественная инициатива» // Собрание законодательства РФ. 

– 2013. – № 10. – Ст. 1019. 
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дарственный орган – Администрация Президента. Положение о 

нем утверждено Указом Президента РФ от 06.04.2004 № 490 

«Об утверждении Положения об Администрации Президента 

Российской Федерации»
1
.  

Указом определены цели деятельности Администрации: 

- обеспечение реализации Президентом РФ полномочий 

главы государства; 

- осуществление контроля за исполнением решений Пре-

зидента РФ; 

- подготовка предложений Президенту о мерах, направ-

ленных на охрану суверенитета Российской Федерации, ее неза-

висимости и государственной целостности; 

- содействие Президенту в определении основных направ-

лений внутренней и внешней политики государства; 

- разработка общей стратегии внешней политики Россий-

ской Федерации, обеспечения реализации Президентом его пол-

номочий по руководству внешней политикой; 

- содействие Президенту в решении вопросов, касающихся 

обеспечения прав и свобод человека и гражданина; 

- содействие Президенту в обеспечении согласованного 

функционирования и взаимодействия органов государственной 

власти и т.д. 

В состав Администрации Президента входят: 

- руководитель Администрации, его заместители; 

 - помощники Президента 

- руководитель протокола; 

- полномочные представители Президента в федеральных 

округах; 

- полномочные представители Президента в Государ-

ственной Думе, Совете Федерации, Конституционном Суде; 

- Уполномоченный при Президенте по правам ребенка; 

                                                 
1
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2004. - № 15. - 

Ст. 1395. 
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- советники Президента, референты, иные должностные 

лица. 

Таким образом, Администрация Президента представляет 

собой довольно сложную систему, призванную обеспечить реа-

лизацию им своих полномочий. Основу штата Администрации 

составляют государственные гражданские служащие, которые 

ведут аналитическую, организационную работу, осуществляют 

делопроизводство. Однако Администрация Президента не явля-

ется органом власти, поскольку не наделена самостоятельными 

властными полномочиями. Такими полномочиями наделен Пре-

зидент как глава государства. 

Важную роль в обеспечении реализации Президентом РФ 

своих функций играют его полномочные представители в феде-

ральных округах. Их правовой статус определен Указом Прези-

дента РФ от 13.05.2000 № 849 «О полномочном представителе 

Президента РФ в федеральном округе»
1
. В соответствии с этим 

указом, основными задачами полномочного представителя яв-

ляются: 

– организация в соответствующем федеральном округе 

работы по реализации органами государственной власти основ-

ных направлений внутренней и внешней политики государства, 

определяемых Президентом РФ; 

– организация контроля за исполнением в федеральном 

округе решений федеральных органов государственной власти; 

– обеспечение реализации в федеральном округе кадровой 

политики Президента РФ; 

– представление Президенту РФ регулярных докладов об 

обеспечении национальной безопасности в федеральном округе, 

а также о политическом, социальном и экономическом положе-

нии в федеральном округе, внесение Президенту РФ. 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. – 2000. – № 20. – Ст. 2112. 
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Российская Федерация разделена на 9 федеральных окру-

гов, в каждом из которых назначен полномочный представитель 

Президента РФ. 

 

5.4. Прекращение полномочий Президента РФ 

 
Прекращение полномочий Президента РФ в соответствии 

с частью 1 статьи 92 Конституции РФ наступает с истечением 

срока его пребывания в должности – с момента принятия прися-

ги вновь избранным Президентом РФ.  

Конституция РФ в статьях 92 и 93 предусматривает воз-

можность досрочного прекращения полномочий Президента РФ. 

Досрочное прекращение полномочий главой государства – экс-

траординарное событие в политической жизни и в системе госу-

дарственного управления, несущее потенциальную опасность 

дезорганизации деятельности органов государственной власти и 

даже попытки нелигитимного захвата власти. Именно поэтому 

эти ситуации требуют очень четкой правовой регламентации с 

точки зрения оснований и порядка досрочного прекращения 

полномочий. К сожалению, в настоящее время в России эти ас-

пекты статуса главы государства урегулированы очень слабо. 

Рассмотрим более подробно предусмотренные Конститу-

цией РФ основания досрочного прекращения полномочий Пре-

зидента РФ. 

Первым таким основанием является отставка Президента 

РФ. Отставка – это добровольное решение Президента РФ о 

сложении полномочий. Причины этого решения могут быть раз-

личны – состояние здоровья, усталость, конфликты с окружени-

ем, политические проблемы и т.д. Конституция РФ не определя-

ет в какой форме Президент РФ принимает решение о своей от-
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ставке
1
, кого он должен уведомить об этом решении, преду-

сматривается ли процедура принятия отставки Президента РФ 

каким-либо органом государства, с какого момента решение об 

отставке вступает в силу, вправе ли Президент РФ отменить 

собственное решение об отставке. Перечисленные вопросы 

представляют собой пробел в правовом регулировании. Этот 

пробел должен быть восполнен путем принятия закона. 

Важно, чтобы в процедуре отставки Президента РФ участ-

вовал какой-нибудь еще орган (или несколько органов) государ-

ственной власти, принимающий отставку главы государства
2
, 

проверяющий, что решение об отставке принято свободно и 

добровольно. Таким органом мог бы быть, например, Конститу-

ционный Суд РФ, палаты Федерального Собрания и др. Это 

необходимо для того, чтобы исключить ситуацию, когда Прези-

дент может быть вынужден подписать акт о своей отставке под 

давлением, принуждением кого бы то ни было. 

Второе основание досрочного прекращения полномочий 

Президента РФ – стойкая неспособность по состоянию здоро-

вья осуществлять принадлежащие ему полномочия. 

В Постановлении Конституционного Суда РФ от 

11.07.2000 № 12-П отмечается, что «досрочное прекращение ис-

                                                 
1
 В России был пример отставки Президента: 31 декабря 1999 года 

Б.Н.Ельцин подписал указ, в котором объявил о прекращении полно-

мочий Президента РФ и назначении временно исполняющего обязан-

ности. В тот же день он выступил по телевидению с обращением к 

народу. В этой ситуации отставка носила односторонний уведоми-

тельный характер – Президент просто сообщил о прекращении испол-

нения своих полномочий.  
2
 Как известно, последний российский император Николай II направил 

акт об отречении от престола в Сенат, который передал его Временно-

му правительству. 
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полнения Президентом РФ своих полномочий в случае стойкой 

неспособности по состоянию здоровья осуществлять принад-

лежащие ему полномочия требует особой процедуры с целью 

объективного установления фактической невозможности для 

Президента в связи с расстройством функций организма, но-

сящих постоянный, необратимый характер, принимать реше-

ния, вытекающие из его конституционных полномочий, либо 

иным образом осуществлять свои полномочия в соответствии 

с требованиями Конституции РФ. В таком случае - в силу экс-

траординарного характера рассматриваемого основания - во-

леизъявление Президента РФ может не являться обязательной 

предпосылкой досрочного прекращения его полномочий. Приве-

дение в действие указанной процедуры допустимо лишь при ис-

черпании всех иных возможностей, связанных с временным не-

исполнением Президентом РФ своих полномочий или доброволь-

ной его отставкой. 

Порядок досрочного прекращения полномочий Президента 

РФ в случае стойкой неспособности по состоянию здоровья 

осуществлять принадлежащие ему полномочия не может 

быть облегченным, упрощенным. При этом должна быть ис-

ключена возможность превращения данного порядка в способ 

необоснованного отстранения Президента РФ от должности, 

а тем более в неконституционный способ присвоения каким-

либо органом или лицом властных полномочий»
1
.  

                                                 
1
Постановление Конституционного Суда РФ от 11.07.2000 № 12-П «По 

делу о толковании положений статей 91 и 92 (часть 2) Конституции 

РФ о досрочном прекращении полномочий Президента РФ в случае 

стойкой неспособности по состоянию здоровья осуществлять принад-

лежащие ему полномочия» // Собрание законодательства РФ. – 2000. – 

№ 29. – Ст. 3118. 
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Конкретные основания и порядок реализации прекраще-

ния  полномочий Президента РФ в связи со стойкой неспособ-

ностью по состоянию здоровья исполнять свои полномочия до 

сих пор не урегулированы нормативными правовыми актами. 

Также остается неясным, можно ли считать смерть стойкой не-

способностью по состоянию здоровья осуществлять полномо-

чия, либо это отдельное основание прекращение полномочий 

(но в Конституции РФ оно прямо не предусмотрено).  

Третье основание досрочного прекращения полномочий 

Президента РФ – отрешение его от должности. Это механизм 

конституционно-правовой ответственности главы государства. 

В соответствии со статьей 93 Конституции РФ основанием 

для отрешения Президента РФ от должности является  государ-

ственная измена или совершение иного тяжкого преступления.  

Определение государственной измены содержится в ста-

тье 275 Уголовного Кодекса
1
 РФ – это совершенные граждани-

ном РФ шпионаж, выдача иностранному государству, между-

народной либо иностранной организации или их представите-

лям сведений, составляющих государственную тайну, доверен-

ную лицу или ставшую известной ему по службе, работе, учебе 

или в иных случаях, предусмотренных законодательством Рос-

сийской Федерации, либо оказание финансовой, материально-

технической, консультационной или иной помощи иностранно-

му государству, международной либо иностранной организации 

или их представителям в деятельности, направленной против 

безопасности Российской Федерации. 

                                                                                                        
 
1
 Собрание законодательства РФ. – 1996. – № 25. – Ст. 2954. 
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Определение тяжкого и особо тяжкого преступления дает-

ся в статье 15 Уголовного Кодекса РФ: «Тяжкими преступлени-

ями признаются умышленные деяния, за совершение которых 

максимальное наказание, предусмотренное настоящим Кодек-

сом, не превышает десяти лет лишения свободы». Особо тяж-

кими преступлениями признаются умышленные деяния, за со-

вершение которых настоящим Кодексом предусмотрено нака-

зание в виде лишения свободы на срок свыше десяти лет или 

более строгое наказание». 

Порядок отрешения от должности Президента РФ в соот-

ветствии со статьей 93 Конституции РФ складывается из следу-

ющих этапов: 

1) инициатива не менее 1/3 депутатов Государственной 

Думы; 

2) заключение специальной комиссии, образованной Госу-

дарственной Думой, подтверждающее выдвижение данной ини-

циативы необходимым количеством депутатов; 

3) решение Государственной Думы о выдвижении обвине-

ния, принятое большинством в 2/3 голосов;  

4) заключение Верховного Суда РФ о наличии в действиях 

Президента РФ признаков преступления; 

5) заключение Конституционного Суда РФ о соблюдении 

установленного порядка выдвижения обвинения; 

6) решение Совета Федерации об отрешении Президента 

РФ от должности, принятое большинством в 2/3 голосов. 

Решение Совета Федерации об отрешении Президента РФ 

от должности должно быть принято не позднее чем в трехме-

сячный срок после выдвижения Государственной Думой обви-

нения против Президента. Если в этот срок решение Совета Фе-
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дерации не будет принято, обвинение против Президента счита-

ется отклоненным. 

В соответствии со статьей 92 (часть 3) Конституции РФ в 

случае досрочного прекращения исполнения Президентом РФ 

своих полномочий (независимо от оснований прекращения) их 

исполнение до вступления в должность вновь избранного Пре-

зидента РФ возлагается на Председателя Правительства РФ. 

Однако остается неурегулированным вопрос о ситуации, когда 

Председатель Правительства РФ по каким-либо причинам отка-

зывается или фактически не может приступить к исполнению 

обязанностей Президента РФ. 

Президенту РФ, прекратившему исполнение своих полно-

мочий (кроме случаев отрешения от должности), федеральным 

законом
1
 предоставляются правовые, социальные и иные гаран-

тии: неприкосновенность; государственная охрана; медицинское 

обслуживание; государственное страхование жизни и здоровья; 

пенсионное пожизненное, независимо от возраста, обеспечение 

в размере 75 % денежного вознаграждения Президента РФ; слу-

жебное помещение, оборудованное мебелью, оргтехникой, штат 

помощников; транспорт, связь, государственная дача и др. Чле-

нам семьи Президента после его смерти назначается ежемесяч-

ное пособие, равное шестикратной минимальной пенсии по ста-

рости. Им предоставляется право пользования служебным 

транспортом, сохраняется право на медицинское обслуживание 

в течение пяти лет со дня смерти Президента. 

                                                 
1
 Федеральный закон от 12.02.2001 № 12-ФЗ «О гарантиях Президенту 

Российской Федерации, прекратившему исполнение своих полномо-

чий, и членам его семьи» // Собрание законодательства РФ. – 2001. – 

№ 7. – Ст. 617. 
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5.5. Правовой статус глав субъектов РФ 

 

 
Высшее должностное лицо субъекта РФ может иметь раз-

личное наименование (губернатор, глава и др.), которое закреп-

ляется в конституции или уставе данного региона
1
. 

В субъектах РФ различается правовой статус высшего 

должностного лица и его место в системе государственных ор-

ганов. В одних регионах высшее должностное лицо в соответ-

ствии с конституцией (уставом) по должности одновременно 

является руководителем высшего исполнительного органа (ад-

министрации или правительства). Такая модель, в частности, 

предусмотрена Уставом Новосибирской области, где Губерна-

тор одновременно является председателем областного Прави-

тельства. В других субъектах предусматривается модель, в соот-

ветствии с которой высшее должностное лицо руководитель 

высшего исполнительного органа – разные лица (например, в 

Свердловской области).   

В соответствии с Федеральным законом от 06.10.1999 № 

184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных 

(представительных) и исполнительных органов государственной 

власти субъектов РФ»
2
 возможны два варианта избрания высше-

го должностного лица субъекта РФ: 

1) на прямых всеобщих выборах; 

2) законодательным органом субъекта РФ. 

Конкретный способ избрания закрепляется в конституции 

или уставе субъекта РФ.  

Высшим должностным лицом субъекта РФ может быть 

избран гражданин РФ, обладающий пассивным избирательным 

правом, не имеющий гражданства иностранного государства 

либо вида на жительство или иного документа, подтверждаю-

                                                 
1
 Наименование «президент» к высшим должностным лицам субъектов 

РФ применяться не может. 
2
 Собрание законодательства РФ. – 1999. – № 42. – Ст. 5005. 
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щего право на постоянное проживание гражданина на террито-

рии иностранного государства, и достигший возраста 30 лет. 

Кандидаты на должность высшего должностного лица 

субъекта РФ выдвигаются политическими партиями или в по-

рядке самовыдвижения
1
. Причем политическая партия вправе 

выдвинуть кандидатом на эту должность лицо, как являющееся 

членом данной политической партии, так и иное лицо. 

При выдвижении кандидата на пост высшего должностно-

го лица предусмотрена процедура, получившая название «муни-

ципальный фильтр» – выдвижение кандидата должны поддер-

жать от 5 до 10 процентов
2
 депутатов представительных органов 

муниципальных образований и (или) избранных на муници-

пальных выборах глав муниципальных образований данного 

субъекта РФ. Депутат представительного органа муниципально-

го образования или избранный на муниципальных выборах гла-

ва муниципального образования может поддержать только од-

ного кандидата, выдвинутого любой политической партией либо 

в порядке самовыдвижения. Эта процедура предусмотрена для 

того, чтобы исключить выдвижение кандидатов, не известных 

широкой общественности, заведомо не компетентных в вопро-

сах государственного управления. 

Если избрание высшего должностного лица осуществляет 

законодательный орган субъекта РФ, то кандидаты для избрания 

представляются в этот орган Президентом РФ по предложениям 

политических партий. 

                                                 
1
 Выдвижение кандидата в порядке самовыдвижения применяется 

только в том случае, если это предусмотрено законом субъекта РФ. 

Например, законом Новосибирской области «О выборах губернатора 

Новосибирской области» такой способ не предусмотрен.  
2
 В Новосибирской области – 5%. 
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Выборы высшего должностного лица субъекта РФ прово-

дятся в соответствии с Федеральным законом «Об основных га-

рантиях избирательных прав и права на участие в референдуме 

граждан Российской Федерации», конституцией (уставом) и за-

коном субъекта РФ. 

Высшее должностное лицо субъекта РФ избирается на 

срок не более пяти лет и не может замещать указанную долж-

ность более двух сроков подряд.  

Высшее должностное лицо субъекта РФ: 

– представляет субъект РФ в отношениях с федеральными 

органами государственной власти, органами государственной 

власти субъектов РФ, органами местного самоуправления и при 

осуществлении внешнеэкономических связей, при этом вправе 

подписывать договоры и соглашения от имени субъекта РФ; 

– подписывает и обнародует законы субъекта РФ; 

– формирует высший исполнительный орган государ-

ственной власти субъекта РФ, принимает решение о его отстав-

ке; 

– представляет в законодательный орган субъекта РФ еже-

годные отчеты о результатах деятельности высшего исполни-

тельного органа; 

– вправе участвовать в работе законодательного  органа 

субъекта РФ с правом совещательного голоса; 

– обеспечивает координацию деятельности органов ис-

полнительной власти субъекта РФ с иными органами государ-

ственной власти субъекта РФ, с федеральными органами испол-

нительной власти и их территориальными органами, органами 

местного самоуправления и общественными объединениями; 
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– осуществляет иные полномочия в соответствии с кон-

ституцией (уставом) и законами субъекта РФ. 

Полномочия высшего должностного лица субъекта РФ 

прекращаются досрочно в случае: 

– его смерти; 

– отрешения его от должности Президентом РФ в связи с 

выражением ему недоверия законодательным органом субъекта 

РФ; 

– его отставки по собственному желанию; 

– отрешения его от должности Президентом РФ в связи с 

утратой доверия
1
, за ненадлежащее исполнение своих обязанно-

стей, а также в иных случаях, предусмотренных законом; 

– признания его судом недееспособным или ограниченно 

дееспособным; 

– признания его судом безвестно отсутствующим или объ-

явления умершим; 

– вступления в отношении его в законную силу обвини-

тельного приговора суда; 

– его выезда за пределы Российской Федерации на посто-

янное место жительства; 

– утраты им гражданства РФ, приобретения им граждан-

ства иностранного государства либо получения им вида на жи-

тельство или иного документа, подтверждающего право на по-

стоянное проживание на территории иностранного государства; 

                                                 
1
 Основанием для утраты доверия Президента РФ является вы-

явление в отношении высшего должностного лица субъекта РФ фактов 

коррупции, открытия или наличия счетов в иностранных банках. 
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– его отзыва избирателями. 

Отзыв высшего должностного лица субъекта РФ возможен 

в связи с нарушением им федерального законодательства или 

законодательства субъекта РФ, факт совершения которого уста-

новлен соответствующим судом, а также в связи с неоднократ-

ным грубым без уважительных причин неисполнением своих 

обязанностей, установленное соответствующим судом. 

В поддержку инициативы проведения голосования по от-

зыву высшего должностного лица субъекта РФ должны быть 

собраны подписи избирателей, количество которых определяет-

ся законом субъекта Российской Федерации и должно состав-

лять не менее одной четверти
1
 от числа избирателей, зареги-

стрированных на территории субъекта РФ. 

Отзыв признается состоявшимся, если за него проголосо-

вало более половины от числа участников голосования, вклю-

ченных в списки для голосования. 

 
 

Контрольные вопросы и задания 

 

1. Дайте определение главы государства. С чем связана 

необходимость наличия главы государства в системе органов 

государственной власти? 

2. Приведите примеры различной роли президента в рес-

публиках различного типа. В чем состоит особенность прези-

дентской власти в России? 

3. Какой порядок избрания Президента РФ предусмотрен 

федеральным законом? 

4. Перечислите конституционные полномочия Президента 

РФ. Найдите в федеральных законах примеры иные полномочий 

Президента РФ. 

                                                 
1
 В Новосибирской области – 25 %. 
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5. Как вы понимаете термин «скрытые полномочия прези-

дента»?. 

6. Какие правовые акты издает Президент РФ, в чем состо-

ят различия между ними? 

7. Перечислите основания досрочного прекращения пол-

номочий Президента РФ. Какие существуют проблемы правово-

го регулирования досрочного прекращения полномочий Прези-

дента РФ? 

8. Какие требования к высшему должностному лицу субъ-

екта РФ предусмотрены федеральным законодательством? В 

каком порядке он избирается? 

9. Объясните соотношение понятий «высшее должностное 

лицо субъекта РФ» и «руководитель высшего исполнительного 

органа государственной власти субъекта РФ». 

10. Перечислите основные полномочия высшего долж-

ностного лица субъекта РФ. 

11. Перечислите основания досрочного прекращения пол-

номочий высшего должностного лица субъекта РФ.   
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ГЛАВА 6. ЗАКОНОДАТЕЛЬНАЯ ВЛАСТЬ В СИСТЕМЕ 

УПРАВЛЕНИЯ ГОСУДАРСТВОМ. 

 
План: 

6.1. Федеральное Собрание – парламент Российской Федерации 

6.2. Правовой статус Государственной Думы 

6.3. Правовой статус Совета Федерации 

6.4. Основы федерального законодательного процесса 

6.5. Законодательные органы субъектов Российской Федерации 

 

6.1. Федеральное Собрание – парламент Российской Федера-

ции 

 

В соответствии со статьей 94 Конституции Российской 

Федерации, Федеральное Собрание - парламент РФ, представи-

тельный и законодательный орган страны.  

Наличие парламента как законодательного и представи-

тельного органа является неотъемлемым признаком любого со-

временного демократического государства. Из истории извест-

но, что первые зачатки парламентаризма были еще в древнем 

мире. Институт парламента прошел достаточно трудный путь 

становления и развития.  

В настоящее время парламенты зарубежных стран разли-

чают по структуре, численности депутатов и объему полномо-

чий. Однако можно выделить несколько функций, которые 

практически всегда закреплены за парламентами: 
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1) законодательная функция реализуется путем принятия 

законов. Закон – это второй по юридической силе после консти-

туции нормативный правовой акт, регламентирующий все ос-

новные общественные отношения. Принимая законы, парламент 

устанавливает правила, которым подчиняется исполнительная, 

судебная власть и общество в целом. 

2) представительная функция состоит в том, что избран-

ный путем свободных выборов парламент – это определенный 

«срез» общественной структуры. В парламенте представлены 

разные политические партии, разные национальности, социаль-

ные группы. В этом смысле парламент представляет общество, 

отражает разнообразие общественных интересов. Парламент 

призван не просто издавать законы, но и проводить их публич-

ное обсуждение. Но для того, чтобы эта функция реализовыва-

лась, порядок формирования парламента должен быть действи-

тельно максимально прозрачным, объективным и справедли-

вым. 

3) контрольная функция выражается в осуществлении 

парламентом контроля за деятельностью исполнительной вла-

сти. Формами такого контроля могут быть заслушивание отче-

тов членов правительства, депутатские запросы, проведение 

парламентских расследований. Крайней формой реализации 

этой функции может быть вотум недоверия правительству. 

4) финансовая функция парламента предполагает, что 

именно он принимает важнейший финансовый документ госу-

дарства – закон о бюджете. Значение этого документа на самом 

деле выходит далеко за рамки собственно финансовых отноше-

ний. Принимая бюджет, парламент определяет приоритеты гос-

ударственной политики. Также финансовая функция парламента 

предполагает различные формы контроля за исполнением бюд-

жета. 

5) участие в формировании иных государственных орга-

нов – еще одна функция современного парламента. Конституци-

ями разных стран предусматривается назначение парламентом 

многих должностных лиц органов исполнительной власти, су-

дей, а в некоторых странах – участие в избрании главы государ-

ства. 
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6) внешнеполитическая функция связана с участием пар-

ламента в формировании и реализации внешней политики госу-

дарства. В разных странах конкретные внешнеполитические 

полномочия парламентов различаются. Они могут включать в 

себя утверждение основных направлений внешней политики, 

принятие заявлений и обращений по важным внешнеполитиче-

ским событиям, обмен делегациями и т.д.  

Федеральное Собрание РФ в своей деятельности реализует 

все перечисленные функции. Важно отметить, что Федеральное 

Собрание – это орган законодательной власти, а не высший ор-

ган власти в стране. В этом смысле компетенция Федерального 

собрания ограничена компетенцией Президента РФ, Правитель-

ства РФ, судебных органов, а также органов государственной 

власти субъектов РФ. 

Часть 1 статьи 95 Конституции РФ определяет, что Феде-

ральное Собрание состоит из двух палат – Совета Федерации и 

Государственной Думы. Причем у Государственной Думы и Со-

вета Федерации есть своя компетенция, собственные руководя-

щие органы, своя структура, свои аппараты. Заседают палаты в 

большинстве случаев раздельно. Это говорит о том, что Феде-

ральное Собрание является государственным органом лишь но-

минально. А реально государственными органами выступают 

его палаты. 

В конституционном праве зарубежных стран выделяют 

однопалатные и двухпалатные парламенты. Идея бикамерализ-

ма (деления парламента на две палаты) связана с необходимо-

стью обеспечения более взвешенной работы парламента, фор-

мированием системы внутренних сдержек и противовесов. Это 

достигается с помощью установления разных способов форми-

рования палат (обычно нижняя избирается, а верхняя формиру-

ется иным путем), разных цензов (возрастной ценз в верхней 

палате обычно более высокий). Особенно характерен бикамера-

лизм для федеративных государств: в них нижняя палата высту-

пает органом общенационального представительства, а верхняя 

– представительства регионов. В этом смысле можно утвер-

ждать, что в России реализована классическая модель бикаме-

рального парламента. 
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6.2. Правовой статус Государственной Думы 

 
Государственная Дума – одна из двух палат Федерального 

Собрания РФ («нижняя палата»). Она состоит из 450 депутатов, 

избираемых сроком на 5 лет. Порядок избрания депутатов Госу-

дарственной Думы Российской Федерации регулируется не 

Конституцией Российской Федерации, а федеральным законом, 

поэтому он несколько раз существенно менялся.  

В соответствии с Федеральным законом от 22.02.2014 № 

20-ФЗ «О выборах депутатов Государственной Думы Федераль-

ного Собрания Российской Федерации»
1
 225 депутатов Государ-

ственной Думы избираются по одномандатным избирательным 

округам (по принципу «один округ - один депутат»), еще 225 

депутатов избираются по федеральному избирательному округу 

пропорционально числу голосов избирателей, поданных за фе-

деральные списки, выдвинутые политическими партиями. Ины-

ми словами, с 2016 года Государственная Дума избирается по 

смешанной системе: половина депутатов – по мажоритарной 

системе, половина – по пропорциональной. 

Депутатом Государственной Думы может быть избран 

гражданин РФ, достигший возраста 21 год.  

В соответствии с федеральным законом от 08.05.1994 № 3-

ФЗ «О статусе члена Совета Федерации и статусе депутата Гос-

ударственной Думы Федерального Собрания РФ»
2
 депутаты ра-

ботают на профессиональной основе и не могут заниматься дру-

гой оплачиваемой деятельностью, кроме преподавательской, 

научной и иной творческой деятельности. Одно и то же лицо не 

может одновременно являться членом Совета Федерации и де-

путатом Государственной Думы. Депутат Государственной Ду-

мы не может быть депутатом иных представительных органов 

государственной власти и органов местного самоуправления. 

                                                 
1
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2014. - № 8. - 

Ст. 740. 
2
 Собрание законодательства РФ. - 1994. - № 28. - Ст. 3466. 
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Основная функция Государственной Думы – принятие фе-

деральных законов.  

Помимо этого к ее ведению относится (ст. 103 Конститу-

ции РФ): 

- дача согласия Президенту РФ на назначение Председате-

ля Правительства Российской Федерации; 

-  решение вопроса о доверии Правительству РФ; 

- заслушивание ежегодных отчетов Правительства РФ о 

результатах его деятельности, в том числе по вопросам, постав-

ленным Государственной Думой; 

- назначение на должность и освобождение от должности 

Председателя Центрального банка РФ; 

- назначение на должность и освобождение от должности 

Председателя Счетной палаты и половины состава ее аудиторов; 

- назначение на должность и освобождение от должности 

Уполномоченного по правам человека, действующего в соответ-

ствии с федеральным конституционным законом; 

- объявление амнистии; 

- выдвижение обвинения против Президента РФ для отре-

шения его от должности. 

По вопросам своего ведения Государственная Дума при-

нимает постановления.  

Государственная Дума из своего состава избирает предсе-

дателя и его заместителей. В Государственной Думе образуются 

комитеты и комиссии по различным вопросам. Депутаты Госу-

дарственной Думы объединяются в партийные фракции. 

Процедурные вопросы деятельности Государственные 

Думы регулируются ее Регламентом. 

Осуществление Государственной Думой контрольных 

функций регламентируется федеральными законами: 

- «О парламентском контроле»
1
 от 07.05.2013 № 77-ФЗ; 

- «О парламентском расследовании Федерального Собра-

ния Российской Федерации»
2
 от 27.12.2005 № 196-ФЗ. 

                                                 
1
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2013. - № 

19. - Ст. 2304. 
2
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2006. - № 

1. - Ст. 7. 

consultantplus://offline/ref=D414C9CCB2CA29D9585F7A4737240B774955F371181A3EE3F93DBD446AD3oFD
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Конституцией РФ предусмотрено три основания роспуска 

Государственной Думы: 

1) после трехкратного отклонения предложенной Прези-

дентом РФ кандидатуры Председателя Правительства РФ (часть 

4 статьи 111 Конституции РФ) – в этом случае Президент РФ 

обязан распустить Государственную Думу; 

2) после повторного в течение трех месяцев выражения 

недоверия Правительству РФ (часть 3 статьи 117) – Президент 

РФ либо распускает Государственную Думу, либо объявляет об 

отставке Правительства РФ; 

3) после того, как Председатель Правительства РФ поста-

вил вопрос о доверии Правительству РФ, и Государственная 

Дума в доверии отказала (часть 4 статьи 117) – Президент РФ 

либо распускает Государственную Думу, либо объявляет об от-

ставке Правительства РФ. 

Государственная Дума не может быть распущена с момен-

та выдвижения ею обвинения против Президента РФ до приня-

тия соответствующего решения Советом Федерации; в период 

действия на всей территории РФ военного или чрезвычайного 

положения; в течение 6 месяцев до окончания срока полномо-

чий Президента РФ. 

Деятельность Государственной Думы обеспечивается ее 

Аппаратом. Это постоянно действующий орган, осуществляю-

щим правовое, организационное, документационное, аналитиче-

ское, информационное, финансовое, материально - техническое, 

социально - бытовое обеспечение деятельности депутатов Госу-

дарственной Думы
1
. 

Аппарат Государственной Думы состоит из следующих 

структурных подразделений: 

- Секретариаты  Председателя Государственной Думы и 

его заместителей; 

                                                                                                        
 
1
Положение об Аппарате Государственной Думы Федерального Со-

брания Российской Федерации (утв. распоряжением Председателя ГД 

ФС РФ от 23.03.1996 № 112/1р-1) 
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- аппараты депутатских объединений, комитетов и комис-

сий Государственной Думы; 

- Аналитическое управление; 

- Организационное управление; 

- Правовое управление; 

- Пресс - служба; 

- Управление документационного обеспечения; 

- Управление межпарламентских связей и др. 

Особую роль играет Правовое управление Аппарата Госу-

дарственной Думы – именно это структурное подразделение 

осуществляет экспертизу всех законопроектов, рассматривае-

мых в Государственной Думе. Заключение Правового управле-

ние по каждому законопроекту доводится до сведения депутатов 

и влияет на его принятие или непринятие. Именно правовое 

управление отвечает за качество принимаемых Государственной 

Думой законов, за то, чтобы они были логичными, непротиво-

речивыми, согласовывались с Конституцией РФ. Сами депутаты 

Государственной Думы, как правило, не являются специалиста-

ми в области права и нуждаются в юридическом «сопровожде-

нии» их законодательной деятельности.  

 

6.3. Правовой статус Совета Федерации 

 
Совет Федерации – это «верхняя»

1
 палата Федерального 

Собрания РФ. Конкретной численности членов этой палаты в 

Конституции Российской Федерации не установлено. 

В соответствии с частью 2 статьи 95 Конституции Россий-

ской Федерации в Совет Федерации входят:  

- по два представителя от каждого субъекта Российской 

Федерации - по одному от законодательного и исполнительного 

органов государственной власти;  

                                                 
1
 Понятия «верхняя» и «нижняя» палата не употребляются в норма-

тивных актах и официальных документах, однако достаточно широко 

используются в научной литературе и публицистике. 
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- представители Российской Федерации, назначаемые Пре-

зидентом РФ, число которых составляет не более десяти про-

центов от числа членов Совета Федерации. 

В соответствии с Федеральным законом от 03.12.2012 № 

229-ФЗ «О порядке формирования Совета Федерации Феде-

рального Собрания Российской Федерации»
1
 наделение полно-

мочиями члена Совета Федерации осуществляется соответ-

ственно законодательным органом государственной власти 

субъекта РФ нового созыва и вновь избранным высшим долж-

ностным лицом субъекта РФ на срок полномочий указанного 

органа. 

Кандидатом для наделения полномочиями члена Совета 

Федерации может быть гражданин Российской Федерации, до-

стигший возраста тридцати лет, обладающий безупречной репу-

тацией и постоянно проживающий на территории соответству-

ющего субъекта Российской Федерации в течение пяти лет, 

непосредственно предшествующих выдвижению кандидатом 

для наделения полномочиями члена Совета Федерации, либо в 

совокупности в течение двадцати лет, предшествующих выдви-

жению кандидатом для наделения полномочиями члена Совета 

Федерации. 

Кандидатом для наделения полномочиями члена Совета 

Федерации - представителя от законодательного  органа госу-

дарственной власти субъекта Российской Федерации может 

быть только депутат этого органа. Кандидатуры для наделения 

полномочиями члена Совета Федерации вносятся на рассмотре-

ние этого органа его председателем, фракцией или группой де-

путатов численностью не менее одной пятой от общего числа 

депутатов. 

Наделение полномочиями члена Совета Федерации - пред-

ставителя от исполнительного органа субъекта Российской Фе-

дерации происходит следующим образом. Каждый кандидат на 

пост высшего должностного лица субъекта Российской Федера-

ции в соответствующую избирательную комиссию три кандида-

                                                 
1
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2012. - № 50 

(часть 4). - Ст. 6952. 
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туры, одна из которых в случае избрания представившего ее 

кандидата будет наделена полномочиями члена Совета Федера-

ции 

Совет Федерации участвует в законодательном процессе, 

рассматривая принятые Государственной Думой федеральные 

законы. Помимо этого, Совет Федерации решает следующие 

вопросы (статья 102 Конституции РФ): 

- утверждение изменения границ между субъектами РФ;  

- утверждение указа Президента РФ о введении военного 

положения; 

- утверждение указа Президента РФ о введении чрезвы-

чайного положения; 

- решение вопроса о возможности использования Воору-

женных Сил РФ за пределами территории РФ; 

- назначение выборов Президента РФ;  

- отрешение Президента РФ от должности; 

- назначение на должность судей Конституционного Суда 

Российской Федерации и Верховного Суда Российской Федера-

ции; 

- назначение на должность и освобождение от должности 

Генерального прокурора РФ; 

- назначение на должность и освобождение от должности 

заместителя Председателя Счетной палаты и половины состава 

ее аудиторов. 

По вопросам своего ведения Совет Федерации принимает 

постановления.  

Из своего состава Совет Федерации избирает председателя 

и его заместителей. Совет Федерации формируется и структури-

руется по непартийному принципу. Члены Совета Федерации не 

создают фракции и партийные объединения. В Совете Федера-

ции образуются комитеты и комиссии по различным вопросам.  

Совет Федерации не может быть распущен. 

Как и Государственная Дума, Совет Федерации имеет Ап-

парат – орган, обеспечивающий его работу. Основными задача-

ми Аппарата Совета Федерации являются: 

- правовое, информационно - аналитическое, организаци-

онное, документационное и финансово - хозяйственное обеспе-

чение деятельности Совета Федерации и его членов; 
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- правовое и организационное обеспечение согласитель-

ных процедур, используемых для разрешения возникших разно-

гласий между Советом Федерации и Государственной Думой, 

Президентом, Правительством; 

- правовое и организационное обеспечение межпарламент-

ских связей
1
. 

Аппарат Совета Федерации в основном состоит из госу-

дарственных гражданских служащих. 

 

6.4. Основы федерального законодательного процесса 

 
Законодательный процесс – это регламентированная пра-

вом последовательность действий по принятию и вступлению в 

силу закона. Поскольку законы принимаются и на федеральном 

уровне, и на уровне субъектов Российской Федерации, нужно 

уточнить, что в данном параграфе речь идет о федеральном за-

конодательном процессе. 

В общем виде федеральный законодательный процесс уре-

гулирован положениями статьями 104-108 Конституции РФ. 

Отдельные процедурные вопросы законодательного процесса 

регулируются регламентами палат Федерального Собрания. 

Рассмотрим основные стадии федерального законодательного 

процесса: 

1. Законодательная инициатива – это внесение проекта 

закона в Государственную Думу. Право законодательной ини-

циативы принадлежит (ст. 104 Конституции РФ): 

– Президенту РФ; 

– Совету Федерации; 

– Членам Совета Федерации, депутатам Государствен-

ной Думы; 

– Правительству РФ; 

                                                 
1
 Распоряжение Председателя Совета Федерации от 20.02.1997 № 

57рп-СФ «Об утверждении Положения об Аппарате Совета Федерации 

Федерального Собрания Российской Федерации» 

 



 159 

– Законодательным (представительным) органам субъ-

ектов РФ; 

– Конституционному Суду Российской Федерации и 

Верховному Суду РФ по вопросам их ведения.  

В соответствии с Регламентом
1
 Государственной Думы 

При внесении законопроекта в Государственную Думу субъек-

том права законодательной инициативы должны быть представ-

лены: 

- пояснительная записка к законопроекту, содержащая 

предмет законодательного регулирования и изложение концеп-

ции предлагаемого законопроекта, а также мотивированное 

обоснование необходимости принятия или одобрения законо-

проекта; 

- текст законопроекта; 

- перечень нормативных правовых актов, подлежащих 

признанию утратившими силу, приостановлению, изменению 

или принятию в связи с принятием данного закона; 

- финансово-экономическое обоснование (в случае внесе-

ния законопроекта, реализация которого потребует материаль-

ных затрат); 

- заключение Правительства РФ (требуется для законопро-

ектов о введении или отмене налогов, о выпуске государствен-

ных займов, об изменении финансовых обязательств государ-

ства, других законопроектов, предусматривающих расходы из 

федерального бюджета);  

- ряд других документов для отдельных видов законопро-

ектов. 

2. Рассмотрение законопроекта в Государственной Думе 

в трех чтениях (в первом чтении – принятие общей концепции 

закона, во втором – внесение поправок, в третьем – принятие 

закона в окончательной редакции). 

                                                 
1
 Постановление Государственной Думы от 22.01.1998 № 2134-II 

ГД «О Регламенте Государственной Думы Федерального Со-

брания Российской Федерации» // Собрание законодательства 

Российской Федерации. – 1998. - № 7. - Ст. 801. 
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3. Одобрение принятого Государственной Думой закона 

Советом Федерации. Если в течение 14 дней Совет Федерации 

не рассматривает закон, он считается одобренным. Ряд законов 

(о федеральном бюджете, федеральных налогах и сборах, о ра-

тификации и денонсации международных договоров и др.) тре-

буют обязательного рассмотрения Советом Федерации. Совет 

Федерации может отклонить принятый Государственной Думой 

закон, в этом случае закон возвращается в Государственную 

Думу, где в него вносятся изменения, либо Государственная 

Дума может повторно принять тот же вариант закона большин-

ством в 2/3 голосов. 

4. Подписание закона Президентом РФ. Глава государства 

подписывает федеральный закон, а также имеет право откло-

нить его. В этом случае Совет Федерации и Государственная 

Дума либо вносят в него изменения и дополнения с учетом по-

зиции Президента РФ, либо принимают закон повторно в той же 

редакции большинством в 2/3 голосов от состава Государствен-

ной Думы и Совета Федерации. Отклоняя принятый закон, Пре-

зидент Российской Федерации должен объяснить причины этого 

решения
1
. 

5. Опубликование закона: федеральные законы подлежат 

обязательному опубликованию в течение 7 дней после подписа-

ния Президентом РФ. Порядок опубликования регулируется 

Федеральным законом от 14.06.1994 № 5-ФЗ «О порядке опуб-

ликования и вступления в силу федеральных конституционных 

законов, федеральных законов, актов палат Федерального Со-

брания»
2
. 

Официальным опубликованием федерального конститу-

ционного закона, федерального закона, акта палаты Федераль-

ного Собрания считается первая публикация его полного текста 

                                                 
1
 См. Постановление Конституционного Суда РФ от 22.04.1996 № 10-

П «По делу о толковании отдельных положений статьи 107 Конститу-

ции Российской Федерации» // Собрание законодательства Российской 

Федерации. – 1996. - № 18. - Ст. 2253. 
2
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 1994. - № 8. - 

Ст. 801. 
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в «Парламентской газете», «Российской газете», «Собрании за-

конодательства Российской Федерации» или первое размещение 

(опубликование) на «Официальном интернет-портале правовой 

информации» (www.pravo.gov.ru). 

6. Вступление в силу федерального закона – через 10 дней 

после официального опубликования, если иной порядок вступ-

ления в силу не предусмотрен самим законом. 

Перечисленные выше стадии законодательного процесса 

показывают лишь общую его логику и последовательность. На 

самом деле это намного более сложная процедура. Законопроект 

может неоднократно переходить из одной стадии в другую, мо-

гут проводиться согласительные процедуры для преодоления 

разногласий между Государственной Думой, Советом Федера-

ции и Президентом. Кроме того, регламентом Государственной 

Думы предусмотрены некоторые особенности в процедуре при-

нятия отдельных видов законом. 

Кроме формальных стадий, законодательный процесс 

включает в себя и различные неформальные согласования, пере-

говоры, обсуждения, экспертизы. Качество принимаемых зако-

нов зависит не только от соблюдения всех формальных проце-

дур, но и от привлечения к его разработке и обсуждению специ-

алистов в разных областях знаний и представителей обществен-

ности. 

 

6.5. Законодательные органы субъектов Российской Федера-

ции 

 

В соответствии с принципом разделения властей государ-

ственная власть в субъекте Российской Федерации, как и на фе-

деральном уровне разделяется на законодательную, исполни-

тельную судебную. В каждом субъекте Российской Федерации 

должен быть сформирован законодательный орган. Его наиме-

нование может быть различным (Законодательное собрание, Со-

вет депутатов и т.п.), которое закрепляется в конституции (уста-

ве) данного субъекта. 

Ряд общих требований к данному органу закреплен в Фе-

деральном законе от 06.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих принци-
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пах организации законодательных (представительных) и испол-

нительных органов государственной власти субъектов Россий-

ской Федерации». В частности, данный закон устанавливает, что 

законодательный (представительный) орган государственной 

власти субъекта Российской Федерации является постоянно 

действующим высшим и единственным органом законодатель-

ной власти. 

Число депутатов законодательного органа устанавливается 

конституцией (уставом) субъекта Российской Федерации в зави-

симости от численности избирателей, зарегистрированных на 

территории субъекта Российской Федерации
1
.  

Избирательная система на выборах законодательного ор-

гана субъекта Российской Федерации устанавливается самим 

субъектом, но не менее 25 процентов должны избираться по 

пропорциональной системе. 

 Срок полномочий депутатов законодательного органа 

государственной власти субъекта Российской Федерации не 

может превышать пять лет. Часть депутатов этого органа может 

работать на профессиональной постоянной основе, остальные 

могут иметь иное место работы. 

Законодательный орган субъекта РФ: 

- принимает конституцию (устав) субъекта РФ и поправки 

к ним; 

- осуществляет законодательное регулирование в рамках  

своих полномочий; 

-  заслушивает ежегодные отчеты высшего должностного 

лица субъекта Российской Федерации; 

- осуществляет иные полномочия, установленные феде-

ральными законами, конституцией (уставом) и законами субъ-

екта РФ. 

 Законом субъекта Российской Федерации: 

                                                 
1
 Например, Уставом Новосибирской области предусмотрено, 

что законодательное Собрание области состоит из 76 депутатов. Из 38 

избираются по мажоритарной избирательной системе, еще 38 – по 

пропорциональной. Минимальный возраст для депутатов Законода-

тельного Собрания Новосибирской области - 21 год. 
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- утверждаются бюджет субъекта РФ и отчет о его испол-

нении; 

- устанавливается порядок проведения выборов в органы 

государственной власти и местного самоуправления; 

- утверждаются программы социально-экономического 

развития субъекта Российской Федерации; 

- устанавливаются региональные налоги и сборы; 

- утверждаются бюджеты территориальных государствен-

ных внебюджетных фондов субъекта Российской Федерации и 

отчеты об их исполнении; 

- устанавливается порядок управления и распоряжения 

собственностью субъекта РФ; 

- утверждаются заключение и расторжение договоров 

субъекта Российской Федерации; 

- устанавливается порядок назначения и проведения рефе-

рендума; 

- устанавливается административно-территориальное 

устройство субъекта РФ и порядок его изменения; 

- устанавливается система исполнительных органов госу-

дарственной власти субъекта РФ. 

Законодательный орган избирает из своего числа предсе-

дателя и его заместителя. Возможно формирование президиума 

этого органа. В составе законодательного органа формируются 

комитеты и комиссии  по отдельным вопросам, а также партий-

ные фракции. 

Формами деятельности законодательного органа могут 

быть: 

- сессия; 

- заседания комитетов и комиссий; 

- деятельность депутатских объединений (фракций); 

- заседание президиума; 

- деятельность рабочих групп и временных комиссий; 

- депутатские слушания; 

- иные формы, не противоречащие закону. 

Более подробно вопросы структуры, полномочий, проце-

дуры работы законодательного органа регулируются конститу-
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циями (уставами) субъектов Российской Федерации, законами 

субъекта
1
, а также актами самого законодательного органа. 

 

Контрольные вопросы и задания 

 

1. Назовите основные функции парламента и раскройте их 

содержание. 

2. Дайте характеристику палат Федерального Собрания РФ 

с точки зрения порядка их формирования и полномочий. 

3. Насколько оправдано, по вашему мнению, наличие двух 

палат в структуре Парламента России? 

4. Перечислите основные стадии федерального законода-

тельного процесса и раскройте содержание каждой из них. 

5. В каких формах реализуются контрольные полномочия 

Федерального Собрания? 

6. Дайте общую характеристику правового статуса законо-

дательного органа субъекта Российской Федерации. 
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ГЛАВА 7. ИСПОЛНИТЕЛЬНАЯ ВЛАСТЬ В СИСТЕМЕ 

УПРАВЛЕНИЯ ГОСУДАРСТВОМ 

 
План: 

7.1. Понятие и виды органов исполнительной власти 

7.2. Правовое положение Правительства Российской Федерации 

в системе исполнительной власти 

7.3. Федеральные органы исполнительной власти 

7.4. Органы исполнительной власти субъектов Российской Фе-

дерации 

 

7.1. Понятие и виды органов исполнительной власти 

 

Правовое регулирование статуса и порядка деятельности 

органов исполнительной власти находится «на стыке» консти-

туционного и административного права. Конституционное пра-

во регламентирует общие вопросы, связанные с исполнительной 

властью, а также правовой статус Правительства Российской 

Федерации – высшего органа в этой системе. 
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Административное право развивает конституционные по-

ложения об исполнительной власти, устанавливает систему и 

структуру ее органов, регламентирует формы и методы ее дея-

тельности.  

В соответствии со статьей 10 Конституции РФ исполни-

тельная власть является самостоятельной ветвью государствен-

ной власти.  

Исполнительная власть – это ветвь государственной 

власти, которая осуществляет деятельность по управлению 

делами государства и общества через систему государствен-

ных органов, наделенных исполнительно-распорядительными 

полномочиями. 

Именно исполнительная власть осуществляет государ-

ственное управление в узком смысле этого понятия. При этом 

было неверно понимать роль исполнительной власти в механиз-

ме государства буквально – только как исполнение законов. Ор-

ганы исполнительной власти не только исполняют законы, но и 

активно принимают участие в законотворческой деятельности, 

осуществляют контроль и надзор, осуществляют подзаконное 

нормативно-правовое регулирование. 

Исполнительная власть характеризуется рядом признаков: 

- органы исполнительной власти занимают формально 

подчиненное положение по отношению к Президенту, органам 

законодательной власти; 

- деятельность органов исполнительной власти носит ор-

ганизующий характер, они организуют исполнение законов, в 

деятельности органов исполнительной власти политические ре-

шения преобразуются в организационные; 

- деятельность органов исполнительной власти носит не-

прерывный, систематический характер; 

- деятельность органов исполнительной власти охватывает 

все сферы жизни общества, имеет универсальный характер; 

- органы исполнительной власти непосредственно распо-

ряжаются всеми ресурсами государства (финансовыми, матери-

альными, природными, информационными и т.д.); 

- в непосредственном распоряжении органов исполни-

тельной власти находится аппарат государственного принужде-

ния; 
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- органы исполнительной власти образуют единую, иерар-

хически организованную и достаточно централизованную си-

стему; 

- для органов исполнительной власти характерен единона-

чальный принцип управления, в соответствии с которым   руко-

водитель органа принимает управленческое решение и несет 

персональную ответственность за работу органа; 

- большинство органов исполнительной власти формиру-

ется путем назначения, а не избрания должностных лиц; 

- структура органов исполнительной власти является до-

статочно гибкой, она часто изменяется и перестраивается в за-

висимости от текущих управленческих задач; 

- в деятельности органов исполнительной власти сочета-

ются функции административного правотворчества, правопри-

менения и адинистративной юрисдикции; 

- надзор за законностью деятельности органов исполни-

тельной власти осуществляют органы Прокуратуры и суды (при 

этом исполнение решений судов организуют органы исполни-

тельной власти); 

- органы исполнительной власти являются самыми много-

численными по количеству работающих в них государственных 

служащих. 

В науке административного права существует несколько 

классификаций органов исполнительной власти: 

1) по уровню: 

– федеральные (Правительство РФ, федеральные мини-

стерства, федеральные службы, федеральные агентства); 

– субъекта федерации (администрации и правительства 

субъектов РФ, региональные министерства и ведомства). 

2) по характеру компетенции: 

– органы общей компетенции (вправе решать большинство 

вопросов на данной территории – Правительство РФ, админи-

страция области); 

– органы специальной компетенции (федеральные мини-

стерства, федеральные службы, федеральные агентства). 

3) по порядку управления: 
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– единоначальные органы (решения принимаются лично 

руководителем − таких органов в системе исполнительной вла-

сти большинство); 

− коллегиальные органы (решения принимаются большин-

ством голосов его членов − коллегиальными органами являются 

Правительство РФ и правительства субъектов РФ. 

Несмотря на формально «вторичную» роль в механизме 

государственной власти, исполнительная власть является доста-

точно сильной с точки зрения имеющихся в ее распоряжении 

материальных, финансовых, организационных и кадровых ре-

сурсов. Поэтому одна из задач административного права состо-

ит в упорядочении и определенном ограничении деятельности 

исполнительной власти, защите общества от возможного произ-

вола. 

 

7.2.. Правовое положение Правительства РФ в системе ис-

полнительной власти 

 

Правовой статус Правительства устанавливается главой 6 

Конституции Российской Федерации, а также Федеральным 

конституционным законом «О Правительстве РФ»
1
 от 

17.12.1997 № 2-ФКЗ. 

В соответствии с частью 1 статьи 110 Конституции Рос-

сийской Федерации «Исполнительную власть Российской Фе-

дерации осуществляет Правительство Российской Федера-

ции». При буквальном толковании этой нормы можно предпо-

ложить, что Правительство – это единственный орган, осу-

ществляющий исполнительную власть. Однако это не так. По-

мимо Правительства, существует целая система иных органов 

исполнительной власти, федеральных и региональных. 

Более точно и развернуто статус Правительства определя-

ется в статье 1 указанного Федерального конституционного за-

кона: «Правительство РФ является коллегиальным органом, 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. − 1997. − № 51. − Ст. 5712. 
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возглавляющим единую систему исполнительной власти в Рос-

сийской Федерации». 

В состав Правительства РФ входят: 

− Председатель Правительства РФ; 

− заместителей Председателя Правительства РФ; 

− федеральных министров. 

Председателя Правительства назначает Президент с согла-

сия Государственной Думы. Заместителей Председателя и феде-

ральных министров назначает Президент по представлению 

Председателя Правительства. 

В части 1 статьи 114 Конституции Российской Федерации 

перечислены основные полномочия Правительства Российской 

Федерации: 

а) разрабатывает и представляет Государственной Думе 

федеральный бюджет и обеспечивает его исполнение; представ-

ляет Государственной Думе отчет об исполнении федерального 

бюджета; представляет Государственной Думе ежегодные отче-

ты о результатах своей деятельности, в том числе по вопросам, 

поставленным Государственной Думой; 

б) обеспечивает проведение в Российской Федерации еди-

ной финансовой, кредитной и денежной политики; 

в) обеспечивает проведение в Российской Федерации еди-

ной государственной политики в области культуры, науки, обра-

зования, здравоохранения, социального обеспечения, экологии; 

г) осуществляет управление федеральной собственностью; 

д) осуществляет меры по обеспечению обороны страны, 

государственной безопасности, реализации внешней политики 

Российской Федерации; 

е) осуществляет меры по обеспечению законности, прав и 

свобод граждан, охране собственности и общественного поряд-

ка, борьбе с преступностью; 

ж) осуществляет иные полномочия, возложенные на него 

Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, 

указами Президента Российской Федерации. 

Более подробно полномочия Правительства перечисляют-

ся в статьях 12-22 Федерального конституционного закона «О 

Правительстве». Кроме того, полномочия Правительства уста-

навливаются и другими федеральными законами. 
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Как высший орган исполнительной власти РФ, Правитель-

ство РФ наделено следующими полномочиями: 

− осуществляет контроль за работой подведомственных 

ему федеральных министерств и иных федеральных органов ис-

полнительной власти и контролирует их деятельность; 

− распределяет функции между федеральными органами 

исполнительной власти, утверждает положения о федеральных 

министерствах и об иных федеральных органах исполнительной 

власти, устанавливает предельную численность работников их 

аппаратов и размер ассигнований на содержание этих аппара-

тов; 

− устанавливает порядок создания и деятельности терри-

ториальных органов федеральных органов исполнительной вла-

сти, устанавливает размер ассигнований на содержание их аппа-

ратов; 

− назначает на должность и освобождает от должности за-

местителей федеральных министров, руководителей федераль-

ных органов исполнительной власти, находящихся в его веде-

нии; 

− вправе отменять акты федеральных органов исполни-

тельной власти или приостанавливать действие этих актов. 

− организует реализацию внутренней и внешней политики 

Российской Федерации; 

− осуществляет регулирование в социально-

экономической сфере; 

− обеспечивает единство системы исполнительной власти 

в Российской Федерации, направляет и контролирует деятель-

ность ее органов; 

− формирует федеральные целевые программы и обеспе-

чивает их реализацию; 

− реализует предоставленное ему право законодательной 

инициативы. 

− представляет Государственной Думе ежегодные отчеты 

о результатах своей деятельности. 

Срок полномочий Правительства РФ в Конституции Рос-

сийской Федерации точно не определен. Но из статьи 116 Кон-

ституции следует, что он ограничен сроком полномочий Прези-



 172 

дента РФ (6 лет). При вступлении в должность вновь избранного 

Президента РФ Правительство РФ слагает свои полномочия. 

Для обеспечения деятельности Правительства РФ и орга-

низации контроля за выполнением органами исполнительной 

власти его решений, образуется Аппарат Правительства РФ. По-

ложение об Аппарате Правительства РФ утверждено Постанов-

лением
1
 Правительства РФ от 01.06.2004 № 260. В соответствии 

с Положением Аппарат Правительства РФ: 

− подготавливает экспертные заключения, аналитические 

и справочные материалы по вопросам, рассматриваемым в Пра-

вительстве;  

− организует контроль за выполнением органами исполни-

тельной власти решений Правительства;  

− осуществляет организационное обеспечение заседаний 

Правительства, подготовку совещаний и других мероприятий;  

− обеспечивает взаимодействие Правительства с палатами 

Федерального Собрания;  

 − рассматривает обращения граждан и организаций, адре-

сованные в Правительство; 

− обеспечивает организацию проведения протокольных 

мероприятий и ведение делопроизводства. 

Внутренняя деятельность Правительства регулируется Ре-

гламентом Правительства
2
. 

В соответствии с Конституцией РФ, Правительство РФ 

несет двойную ответственность за свою деятельность − перед 

Президентом РФ и Государственной Думой. В случае, если дея-

тельность Правительства РФ будет неэффективной, Президент 

РФ вправе отправить Правительство РФ в отставку, а Государ-

ственная Дума − объявить недоверие. 

 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. − 2004. − № 23. − Ст. 2313. 

2
 Постановление Правительства РФ от 01.06.2004 № 260  «О Регламен-

те Правительства Российской Федерации и Положении об Аппарате 

Правительства Российской Федерации» // Собрание законодательства 

Российской Федерации. – 2004. - № 23. - Ст. 2313. 
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7.3. Федеральные органы исполнительной власти 

 

В настоящее время система и структура федеральных ор-

ганов устанавливается указами Президента. Сами понятия «си-

стема» и «структура», применительно к органам исполнитель-

ной власти, требуют пояснения. 

Как указал Конституционный Суд РФ, «на конституцион-

ном уровне не устанавливаются ни полный перечень федераль-

ных органов исполнительной власти, ни их возможные виды… 

Определение видов федеральных органов исполнительной вла-

сти… осуществляется посредством федерального закона. Од-

нако этим не исключается возможность регулирования указан-

ных вопросов другими нормативными актами… Структура 

федеральных органов исполнительной власти, которую Предсе-

датель Правительства РФ предлагает Президенту РФ, вклю-

чает перечень этих органов как основу для представления кан-

дидатур на соответствующие должности в Правительстве 

РФ»
1
. 

Таким образом, система федеральных органов исполни-

тельной власти – это перечень их видов, которые различаются с 

учетом выполняемых ими функций. Данный вопрос должен ре-

гулироваться федеральным законом, но такого закона в настоя-

щее время нет. 

Структура федеральных органов исполнительной власти 

– это их перечень. 

Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О си-

стеме и структуре федеральных органов исполнительной вла-

сти»
2
 установлена действующая система федеральных органов 

исполнительной власти. В нее входят 3 вида органов: 

− федеральные министерства; 

− федеральные службы; 

− федеральные агентства. 

                                                 
1
 Постановление Конституционного Суда РФ от 27.01.1999 № 2-П «По 

делу о толковании статей 71 (пункт "г"), 76 (часть 1) и 112 (часть 1) 

Конституции Российской Федерации» // Собрание законодательства 

Российской Федерации. – 1999. - №6. - Ст. 866. 
2
 Собрание законодательства РФ. − 2004. − № 11. − Ст. 945. 
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В соответствии с данным Указом за каждым видом орга-

нов закреплены определенные функции. 

Федеральное министерство является федеральным орга-

ном исполнительной власти, осуществляющим функции по вы-

работке государственной политики и нормативно-правовому 

регулированию в установленной сфере деятельности. Федераль-

ное министерство возглавляет входящий в состав Правительства   

РФ  министр. Федеральное министерство не вправе осуществ-

лять функции по контролю и надзору, правоприменительные 

функции, а также функции  по управлению государственным 

имуществом, кроме случаев, устанавливаемых указами Прези-

дента РФ. Федеральное министерство осуществляет координа-

цию и контроль деятельности находящихся в его ведении феде-

ральных служб и федеральных агентств.  

Федеральная служба является федеральным органом ис-

полнительной власти, осуществляющим функции по контролю и 

надзору в установленной сфере деятельности, а также специаль-

ные функции в области обороны, государственной безопасно-

сти, защиты и охраны  государственной  границы РФ, борьбы с 

преступностью, общественной безопасности. Федеральную 

службу возглавляет руководитель (директор) федеральной 

службы.  

Федеральное агентство является федеральным органом 

исполнительной власти, осуществляющим в установленной 

сфере деятельности функции по оказанию государственных 

услуг, по управлению государственным  имуществом и право-

применительные функции, за исключением функций по контро-

лю и надзору. Федеральное агентство возглавляет руководитель 

(директор) федерального агентства.  

В настоящее время структура федеральных органов ис-

полнительной власти закреплена в Указе Президента РФ от 

21.05.2012 № 636 «О структуре федеральных органов исполни-

тельной власти»
1
.  

В соответствии с этим Указом федеральные органы ис-

полнительной власти разделены на 3 группы: 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. − 2012. − № 22. − Ст. 2754. 
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1) федеральные министерства, федеральные службы и фе-

деральные агентства, руководство деятельностью которых осу-

ществляет Президент РФ (МВД, Министерство обороны, МЧС, 

Министерство юстиции и др.)
1
; 

2) федеральные министерства, руководство деятельностью 

которых осуществляет Правительство РФ, федеральные службы 

и федеральные агентства, подведомственные этим федеральным 

министерствам; 

3) федеральные службы и федеральные агентства, руко-

водство деятельностью которых осуществляет Правительство 

РФ. 

Каждое федеральное министерство, федеральная служба, 

федеральное агентство действует на основании положения − 

документа, утверждаемого Президентом РФ или Правитель-

ством РФ в зависимости от подчиненности данного органа. По-

ложение о федеральном органе исполнительной власти опреде-

ляет: 

− сферу деятельности органа; 

− наличие подведомственных ему органов; 

− полномочия и права органа; 

− полномочия руководителя; 

− источник финансирования; 

− статус органа как юридического лица; 

− символику органа; 

− место его размещения. 

Каждый федеральный орган исполнительной власти имеет 

свой центральный аппарат, расположенный в Москве. Цен-

тральный аппарат включает в себя: 

− руководителя органа, его заместителей, помощников, 

советников; 

− структурные подразделения (департаменты, управления, 

отделы). 

В соответствии с частью 1 статьи 78 Конституции РФ фе-

деральные органы исполнительной власти для осуществления 

                                                 
1
 В научной литературе говорят о «бицефальной» (двухголовой) ис-

полнительной власти в России: одна часть этих органов подчинена 

Президенту, другая – Правительству. 
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своих полномочий могут назначать свои территориальные орга-

ны.   

Территориальные органы федеральных органов исполни-

тельной власти в зависимости от специфики выполняемых ими 

функций могут создаваться на следующих уровнях: 

− окружном; 

− межрегиональном; 

− региональном; 

− межрайонном; 

− городском или районном. 

Чаще всего эти органы называются управлением какого-

либо министерства или ведомства по данной территории 

(например, Управление ФСБ по Новосибирской области). 

Финансирование деятельности территориальных органов 

осуществляется за счет средств федерального бюджета. 

Территориальные органы федерального органа исполни-

тельной власти являются государственными органами, находя-

щимися в его подчинении.  

Осуществление части полномочий федеральных органов 

исполнительной власти по предметам совместного ведения РФ и 

субъектов РФ может быть передано органам исполнительной 

власти субъектов РФ в соответствии с федеральным законода-

тельством. 

Федеральное министерство на основе предложений руко-

водителей находящихся в его ведении федеральных служб и фе-

деральных агентств утверждает схему размещения территори-

альных органов указанных федеральных органов исполнитель-

ной власти. 

Схема размещения территориальных органов федеральных 

органов исполнительной власти включает их перечень, фонд 

оплаты труда и предельную численность работников территори-

альных органов каждого федерального органа исполнительной 

власти. 

Территориальные органы в соответствии с компетенцией 

федерального органа исполнительной власти и установленными 

полномочиями выполняют функции по контролю и надзору, по 

управлению государственным имуществом, по предоставлению 

государственных услуг и другие функции, в том числе по вы-
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полнению задач, связанных с реализацией федеральных про-

грамм, планов, отдельных мероприятий, предусмотренных ак-

тами Президента РФ, Правительства и соответствующего феде-

рального органа исполнительной власти. 

Образование территориального органа федерального орга-

на исполнительной власти, а также его реорганизация или 

упразднение осуществляются руководителем федерального ор-

гана исполнительной власти путем принятия решения на осно-

вании схемы размещения территориальных органов. 

Руководитель федерального органа исполнительной вла-

сти утверждает положение о территориальном органе этого фе-

дерального органа. 

Руководители территориальных органов федеральных 

служб и федеральных агентств, находящихся в ведении феде-

ральных министерств, назначаются на должность и освобожда-

ются от должности федеральным министром по представлению 

руководителя соответствующей федеральной службы или феде-

рального агентства. 

Взаимодействие между федеральными органами исполни-

тельной власти регулируется Постановлением Правительства 

РФ от 19.01.2005 № 30 «О Типовом регламенте взаимодействия 

федеральных органов исполнительной власти»
1
. Внутренняя 

организация этих органов регулируется Постановлением Прави-

тельства РФ от 28.07.2005 № 452 «О Типовом регламенте внут-

ренней организации федеральных органов исполнительной вла-

сти»
2
. 

Как уже отмечалось, федеральные органы исполнительной 

власти не только исполняют законы, но и сами издают подза-

конные (ведомственные) нормативные правовые акты. Порядок 

издания таких актов регулируется постановлениями Правитель-

ства: 

                                                 
1
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2005. - № 4. - 

Ст. 305.  
2
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2005. - № 31. - 

Ст. 3233. 
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- «Об утверждении Правил подготовки нормативных пра-

вовых актов федеральных органов исполнительной власти и их 

государственной регистрации»
1
 от 13.08.1997 № 1009; 

- «О порядке раскрытия федеральными органами исполни-

тельной власти информации о подготовке проектов норматив-

ных правовых актов и результатах их общественного обсужде-

ния»
2
 РФ от 25.08.2012 № 851. 

Нормативные правовые акты федеральных органов испол-

нительной власти  издаются на основе и во исполнение феде-

ральных конституционных законов, федеральных законов, ука-

зов и распоряжений Президента Российской Федерации, поста-

новлений и распоряжений Правительства Российской Федера-

ции, а также по инициативе федеральных органов исполнитель-

ной власти в пределах их компетенции. 

Эти нормативные акты издаются в виде: 

- постановлений; 

- приказов; 

- распоряжений; 

- правил; 

- инструкций; 

- положений. 

Издание нормативных правовых актов в виде писем и те-

леграмм не допускается. Структурные подразделения и терри-

ториальные органы федеральных органов исполнительной вла-

сти не вправе издавать нормативные правовые акты. Норматив-

ный правовой акт может быть издан совместно несколькими 

федеральными органами исполнительной власти или одним из 

них по согласованию с другими. 

В соответствии с Указом Президента РФ от 23.05.1996 № 

763 «О порядке опубликования и вступления в силу актов Пре-

зидента РФ, Правительства РФ и нормативных правовых актов 

                                                 
1
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 1997. - № 33. - 

Ст. 3895. 
2
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 2012. - № 36. - 

Ст. 4902. 
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федеральных органов исполнительной власти»
1
 нормативные 

правовые акты федеральных органов исполнительной власти в 

течение 10 дней после дня их государственной регистрации 

подлежат официальному опубликованию в «Российской газете» 

или Бюллетене нормативных актов федеральных органов ис-

полнительной власти, и размещению на Официальном интернет-

портале правовой информации (www.pravo.gov.ru). 

 

7.4. Органы исполнительной власти субъектов РФ 

 

В соответствии с Федеральным законом от 06.10.1999 № 

184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных 

(представительных) и исполнительных органов государственной 

власти субъектов РФ»
2
 в каждом субъекте РФ должен функцио-

нировать высший исполнительный орган государственной вла-

сти субъекта Российской Федерации, который обеспечивает 

исполнение Конституции РФ, федеральных законов и иных 

нормативных правовых актов на территории субъекта РФ. 

Наименование высшего исполнительного органа государ-

ственной власти субъекта Российской Федерации, его структура, 

порядок его формирования устанавливаются конституцией 

(уставом) и законами субъекта Российской Федерации. Чаще 

всего в субъектах Российской Федерации используются наиме-

нования высшего исполнительного органа – администрация или 

правительство. 

Высший исполнительный орган государственной власти 

субъекта Российской Федерации: 

- осуществляет в пределах своих полномочий меры по ре-

ализации, обеспечению и защите прав и свобод человека и 

гражданина, охране собственности и общественного порядка, 

противодействию терроризму и экстремизму, борьбе с преступ-

ностью; 

                                                 
1
 Собрание законодательства Российской Федерации. – 1996. - № 22. - 

Ст. 2663. 
2
 Собрание законодательства РФ. − 1999. − № 42. − Ст. 5005. 

consultantplus://offline/ref=FE97C36B67F19C3EB9013B95D2AAFE4997AF6E21888CA570B4135CgBACH
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-  осуществляет в пределах своих полномочий меры по 

обеспечению государственных гарантий равенства прав, свобод 

и законных интересов человека и гражданина независимо от ра-

сы, национальности, языка, отношения к религии; 

- защите прав национальных меньшинств; социальной и 

культурной адаптации мигрантов; профилактике межнацио-

нальных (межэтнических) конфликтов и обеспечению межнаци-

онального и межконфессионального согласия; 

- разрабатывает проект бюджета субъекта РФ, а также 

проекты программ социально-экономического развития субъек-

та Российской Федерации; 

- обеспечивает исполнение бюджета субъекта РФ и гото-

вит отчет о его исполнении; 

- формирует иные органы исполнительной власти субъекта 

РФ; 

- управляет и распоряжается собственностью субъекта РФ. 

Уставом Новосибирской области установлено, что Прави-

тельство Новосибирской области возглавляет систему исполни-

тельных органов области, наделенным общей компетенцией. 

Губернатор Новосибирской области формирует Правительство 

области, возглавляет его и является его председателем. Обеспе-

чение деятельности Правительства Новосибирской области 

осуществляется администрацией Губернатора и Правительства 

Новосибирской области. Руководителем администрации Губер-

натора и Правительства Новосибирской области является заме-

ститель Губернатора Новосибирской области. Состав Прави-

тельства Новосибирской области утверждается постановлением 

Губернатора Новосибирской области. 

В соответствии с Законом Новосибирской области от 

03.03.2004 № 168-ОЗ «О системе исполнительных органов госу-

дарственной власти Новосибирской области»
1
 областными ор-

ганами исполнительной власти Новосибирской области могут 

быть: 

министерство - областной орган, осуществляющий госу-

дарственное управление в установленной сфере деятельности и 

                                                 
1
 Советская Сибирь. - 10.03.2004. 

 



 181 

нормативное правовое регулирование в соответствующей сфере 

деятельности; 

департамент - областной орган, осуществляющий испол-

нительно-распорядительную деятельность в соответствующей 

сфере и нормативное правовое регулирование в установленных 

законом случаях; 

управление - областной орган, осуществляющий реализа-

цию государственной политики и исполнительно-

распорядительную деятельность в установленной сфере и нор-

мативное правовое регулирование в случаях, установленных 

законом; 

инспекция - областной орган, осуществляющий функции 

по контролю и надзору в соответствующей сфере деятельности 

и нормативное правовое регулирование в случаях, установлен-

ных законом. 

В составе министерств могут создаваться структурные 

подразделения - управления, отделы. В составе департаментов, 

управлений и инспекций могут создаваться структурные под-

разделения - отделы. 

 

Контрольные вопросы и задания: 

1. Дайте определение исполнительной власти, перечислите 

ее признаки. 

2. По каким основаниям можно классифицировать органы 

исполнительной власти? 

3. Охарактеризуйте роль Правительства РФ в системе ис-

полнительной власти. 

4. Как происходит формирование Правительства? 

5. Какие функции выполняет Аппарат Правительства? 

6. Назовите особенности административно-правового ста-

туса федерального министерства, федеральной службы и феде-

рального агентства. 

7. Приведите примеры территориальных органов феде-

ральных органов исполнительной власти. 

8. Приведите примеры органов исполнительной власти 

субъектов Российской Федерации. 
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ГЛАВА 8. СУД И ПРОКУРАТУРА В СИСТЕМЕ УПРАВ-

ЛЕНИЯ ГОСУДАРСТВОМ 

 
План: 

8.1. Судебная власть и правосудие  

8.2. Верховный Суд РФ и суды общей юрисдикции. Судебный 

департамент при Верховном Суде РФ 

8.3. Арбитражные суды 

8.4. Конституционный Суд РФ 

8.5. Правовой статус судей 

8.6. Прокуратура РФ. 

 

 

8.1. Судебная власть и правосудие  

 

 

Основная функция судебной власти − осуществление 

правосудия. Правосудие − это разрешение социальных кон-

фликтов, связанных с нарушением норм права,  посредством 

судопроизводства в особой процессуальной форме.  

Основные принципы организации и деятельности судеб-

ной власти закреплены в главе 7 Конституции РФ: 

− правосудие в Российской Федерации осуществляется 

только судом, никакие другие органы и лица не вправе прини-

мать на себя осуществление правосудия; 

− судебная система РФ едина, она устанавливается Кон-

ституцией РФ и законом, создание чрезвычайных судов не до-

пускается; 

− судьи независимы и подчиняются только Конституции 

РФ и федеральному закону; 

− судьи несменяемы, полномочия судьи могут быть пре-

кращены или приостановлены не иначе как в порядке и по осно-

ваниям, установленным федеральным законом; 

− судьи неприкосновенны, судья не может быть привлечен 

к уголовной ответственности иначе как в порядке, определяе-

мом федеральным законом; 

consultantplus://offline/ref=DC5455B05BE37BC2436375C3C94E4B7C35762D3CD90FED006D4B68E21Fk7X8M
consultantplus://offline/ref=DC5455B05BE37BC2436375C3C94E4B7C357B2C3DDA08ED006D4B68E21F786290CC0F22520477A2C7k4XAM
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− разбирательство дел во всех судах открытое, слушание 

дела в закрытом заседании допускается в случаях, предусмот-

ренных федеральным законом; 

− судопроизводство осуществляется на основе состяза-

тельности и равноправия сторон. Суды не должны отдавать 

предпочтения каким-либо органам, лицам, участвующим в про-

цессе сторонам по признакам их государственной, социальной, 

половой, расовой, национальной, языковой или политической 

принадлежности либо в зависимости от их происхождения, 

имущественного и должностного положения, места жительства, 

места рождения, отношения к религии, убеждений, принадлеж-

ности к общественным объединениям, а равно и по другим не 

предусмотренным федеральным законом основаниям; 

− судебные постановления обязательны для исполнения на 

всей территории субъектов РФ; 

− финансирование судов производится только из феде-

рального бюджета и должно обеспечивать возможность полного 

и независимого осуществления правосудия в соответствии с фе-

деральным законом. 

Конституция РФ предусматривает 4 вида судопроизвод-

ства, посредством которых реализуется судебная власть: 

1) конституционное; 

2) гражданское; 

3) административное; 

4) уголовное. 

Каждый из этих видов судопроизводства имеет свои осо-

бенности, связанные со спецификой рассматриваемых дел и 

свои источники, которыми данный вид судопроизводства регу-

лируется. 

Так, конституционное судопроизводство осуществляется 

Конституционным Судом РФ и конституционными (уставными) 

судами субъектов РФ. Источниками правового регулирования в 

данном случае выступают: Федеральный конституционный за-

кон «О Конституционным Суде РФ» и соответствующие законы 

субъектов РФ. 

Гражданское судопроизводство связано с применением 

гражданского, жилищного, семейного, трудового законодатель-
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ства. Его порядок регламентируется Гражданским процессуаль-

ным Кодексом РФ. 

Административное судопроизводство реализуется в двух 

случаях: 

1) при рассмотрении судами дел об административных 

правонарушениях (регламентируется нормами Кодекса РФ об 

административных правонарушениях); 

2) при рассмотрении дел об оспаривании действий, реше-

ний, правовых актов органов государственной власти местного 

самоуправления (регламентируется Кодексом административно-

го судопроизводства РФ). 

Уголовное судопроизводство связано с рассмотрением 

уголовных дел и регламентируется Уголовно-процессуальным 

Кодексом РФ. 

В соответствии с Федеральным конституционным законом 

от 31.12.1996 № 1-ФКЗ «О судебной системе Российской Феде-

рации»
1
 судебная система состоит из двух уровней − федераль-

ных судов и судов субъектов РФ. 

К федеральным судам относятся: 

− Конституционный Суд РФ; 

− Верховный Суд РФ; 

− верховные суды республик, краевые, областные суды, 

суды городов федерального значения, суды автономной области 

и автономных округов, районные суды, военные и специализи-

рованные суды, составляющие систему федеральных судов об-

щей юрисдикции; 

− арбитражные суды округов, арбитражные апелляцион-

ные суды, арбитражные суды субъектов Российской Федерации 

и специализированные арбитражные суды, составляющие си-

стему федеральных арбитражных судов. 

К судам субъектов РФ относятся:  

− конституционные (уставные) суды субъектов РФ;  

− мировые судьи, являющиеся судьями общей юрисдик-

ции субъектов РФ. 

Судебная власть занимает особое место в механизме госу-

дарства. Эта особенность состоит в том, что она дистанцирована 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. − 1997. − № 1. − Ст. 1. 
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(обособлена) от других государственных органов, не находится 

в административной подчиненности у них. Более того, закон 

прямо запрещает какое-либо вмешательство в деятельность су-

дов, внепроцессуальное обращение к судьям с какими-либо 

просьбами. 

Принцип независимости суда предполагает не только за-

прет внешнего вмешательства в его работу, но и внутреннюю 

объективность судей при рассмотрении дела, отсутствие пред-

взятости, обвинительного  или оправдательного уклона.  

Задача судов состоит в применении законов. Причем суд 

обязан применять закон, исходя из его буквального толкования. 

Суд не вправе изменять, дополнять закон, придавать его нормам 

иной смысл. Также нужно иметь в виду, что суд рассматривает 

лишь вопросы права, поэтому вопросы экономической или по-

литической целесообразности, вопросы морали и нравственно-

сти не могут быть предметом судебного дела.  

 

 

8.2. Верховный Суд РФ и суды общей юрисдикции. Судебный 

департамент при Верховном Суде РФ 

 

 
Верховный Суд РФ является высшим судебным органом 

по гражданским делам, делам по разрешению экономических 

споров, уголовным, административным делам. Его компетенция 

и внутренняя структура определяется Федеральным конститу-

ционным законом от 05.02.2014 № 3-ФКЗ «О Верховном Суде 

Российской Федерации»
1
. 

Верховный Суд РФ осуществляет судебный надзор за дея-

тельностью судов, рассматривая гражданские дела, дела по раз-

решению экономических споров, уголовные, административные 

и иные делав качестве суда надзорной инстанции, а также в пре-

делах своей компетенции в качестве суда апелляционной и кас-

сационной инстанций. В некоторых случаях Верховный Суд РФ 

может выступать и в качестве суда первой инстанции. 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. − 2014. − № 6. − Ст. 550. 
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В 2014 году был упразднен Высший Арбитражный Суд 

РФ, его полномочия были переданы Верховному Суду РФ. По-

этому в настоящее время Верховный Суд РФ возглавляет и си-

стему судов общей юрисдикции, и систему арбитражных судов. 

При этом сам Верховный Суд РФ уже не может быть отнесен 

к судам общей юрисдикции. 

Верховный Суд РФ состоит из 170 судей и действует в 

следующем составе: 

− Пленум Верховного Суда РФ; 

− Президиум Верховного Суда РФ; 

− Апелляционная коллегия; 

− Судебная коллегия по административным делам; 

− Судебная коллегия по гражданским делам; 

− Судебная коллегия по уголовным делам; 

− Судебная коллегия по экономическим спорам; 

− Судебная коллегия по делам военнослужащих; 

− Дисциплинарная коллегия. 

Судьи Верховного Суда РФ назначаются на должность 

Советом Федерации по представлению Президента РФ. 

Находится Верховный Суд РФ в Санкт-Петербурге. 

Суды общей юрисдикции − это основная часть судебной 

системы. Свое название они получили потому, что они рассмат-

ривают основную массу дел − гражданские, административные 

уголовные. 

В соответствии с Федеральным конституционным законом 

от 07.02.2011 № 1-ФКЗ «О судах общей юрисдикции в Россий-

ской Федерации»
1
, к таким судам относятся: 

− верховные суды республик, краевые, областные суды, 

суды городов федерального значения, суд автономной области, 

суды автономных округов; 

− районные суды, городские суды, межрайонные суды; 

− военные суды; 

− мировые судьи. 

Федеральные суды общей юрисдикции создаются и 

упраздняются только федеральным законом. Судебные участки 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. − 2011. − № 7. − Ст. 898. 
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и должности мировых судей создаются и упраздняются закона-

ми субъектов РФ. 

Верховный суд республики, краевой, областной суд, суд го-

рода федерального значения, суд автономной области, суд ав-

тономного округа действуют в составе: 

1) президиума суда; 

2) судебной коллегии по гражданским делам; 

3) судебной коллегии по административным делам; 

4) судебной коллегии по уголовным делам. 

Эти суды рассматривают дела в качестве суда первой, 

апелляционной, кассационной инстанций, по новым или вновь 

открывшимся обстоятельствам. 

Районный суд создается федеральным законом в судебном 

районе, территория которого охватывает территорию одного 

района, города или иной соответствующей им административно-

территориальной единицы. Районный суд формируется в соста-

ве председателя районного суда, его заместителя и судей (все 

они назначаются на должность Президентом РФ). Районный суд 

рассматривает все уголовные, гражданские и административные 

дела в качестве суда первой инстанции, за исключением дел, 

отнесенных федеральными законами к подсудности других су-

дов. 

Мировые судьи − это нижнее звено в системе судов общей 

юрисдикции. Они относятся не к федеральным судам, а к судам 

субъектов РФ. Полномочия, порядок их деятельности устанав-

ливается Федеральным законом от 17.12.1998 № 188-ФЗ «О ми-

ровых судьях в Российской Федерации»
1
. Порядок их назначе-

ния устанавливается законами субъектов РФ. 

На мировых судей и членов их семей распространяются 

гарантии независимости и неприкосновенности судей. 

Мировой судья рассматривает в первой инстанции: 

− уголовные дела о преступлениях, за совершение которых 

максимальное наказание не превышает трех лет лишения свобо-

ды; 

− дела о выдаче судебного приказа; 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. − 1998. − № 51. − Ст. 6270. 
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− дела о расторжении брака, если между супругами отсут-

ствует спор о детях; 

− дела о разделе между супругами совместно нажитого 

имущества при цене иска, не превышающей пятидесяти тысяч 

рублей; 

− дела по имущественным спорам, за исключением дел о 

наследовании имущества и дел, возникающих из отношений по 

созданию и использованию результатов интеллектуальной дея-

тельности, при цене иска, не превышающей пятидесяти тысяч 

рублей; 

− дела об административных правонарушениях, отнесен-

ные к его компетенции законом и др. 

В целом можно сказать, что мировые судьи рассматривают 

относительно несложные гражданские, уголовные и админи-

стративные дела, позволяя тем самым «разгрузить» другие зве-

нья судебной системы. 

Деятельность мировых судей осуществляется на судебных 

участках. Общее число мировых судей и количество судебных 

участков субъекта РФ из расчета численности населения на од-

ном участке от 15 до 23 тысяч человек. 

Мировые судьи назначаются на должность законодатель-

ным субъекта РФ либо могут избираться населением соответ-

ствующего судебного участка в порядке, установленном зако-

ном субъекта РФ. 

В Российской Федерации действуют военные суды. Это 

федеральные суды общей юрисдикции, которые осуществляют 

судебную власть в Вооруженных Силах РФ, других войсках, 

воинских формированиях и органах, в которых предусмотрена 

военная служба. Статус военных судов определяется Федераль-

ным конституционным законом от 23.06.1999 № 1-ФКЗ «О во-

енных судах Российской Федерации»
1
. 

Военные суды рассматривают гражданские, уголовные и 

административные дела в отношении военнослужащих. Эти су-

ды создаются по территориальному принципу по месту дисло-

кации воинских частей и должны  располагаться в открытых для 

свободного доступа местах. В систему военных судов входят 
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окружные (флотские) военные суды и гарнизонные военные су-

ды. 

Судебный департамент при Верховном Суде РФ − это 

государственный орган, осуществляющий организационное 

обеспечение деятельности судов и органов судейского сообще-

ства, финансирование мировых судей и формирование единого 

информационного пространства федеральных судов и мировых 

судей
1
. Его статус регулируется Федеральным законом от 

08.01.1998 № 7-ФЗ «О Судебном департаменте при Верховном 

Суде РФ». Судебный департамент возглавляет Генеральный ди-

ректор, который назначается на должность и освобождается от 

должности Председателем Верховного Суда РФ с согласия Со-

вета судей РФ. В каждом субъекте РФ действует Управление 

Судебного департамента. 

 

 

8.3. Арбитражные суды 

 
Арбитражные суды осуществляют правосудие путем раз-

решения экономических споров и рассмотрения иных дел, отне-

сенных законом к их компетенции. Арбитражные суды в основ-

ном осуществляют гражданское судопроизводство, а в некото-

рых случаях − административное. Особенность арбитражных 

судов в том, что они рассматривают дела с участием юридиче-

ских лиц. Система этих судов установлена Федеральным кон-

ституционным законом от 28.04.1995 № 1-ФКЗ «Об арбитраж-

ных судах в Российской Федерации
2
. В соответствии с данным 

законом основными задачами арбитражных судов являются: 

1) защита нарушенных или оспариваемых прав и законных 

интересов предприятий, учреждений, организаций  и граждан в 

сфере предпринимательской и иной экономической деятельно-

сти; 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. − 1998. − № 2. − Ст. 223. 

2
 Собрание законодательства РФ. − 1995. − № 18. − Ст. 1589. 
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2) содействие укреплению законности и предупреждению 

правонарушений в сфере предпринимательской и иной эконо-

мической деятельности. 

Порядок судопроизводства в арбитражных судах опреде-

ляется Арбитражным процессуальным кодексом РФ. 

Систему арбитражных судов составляют: 

− арбитражные суды округов (арбитражные кассационные 

суды); 

− арбитражные апелляционные суды; 

− арбитражные суды первой инстанции в субъектах РФ. 

Арбитражные суды округов являются судами по проверке 

в кассационной инстанции законности вступивших в законную 

силу судебных актов арбитражных судов субъектов Российской 

Федерации и арбитражных апелляционных судов. 

Арбитражный суд округа действует в составе: 

− президиума арбитражного суда округа; 

− судебной коллегии по рассмотрению споров, возникаю-

щих из гражданских и иных правоотношений; 

− судебной коллегии по рассмотрению споров, возникаю-

щих из административных правоотношений. 

Арбитражные апелляционные суды являются судами по 

проверке в апелляционной инстанции законности и обоснован-

ности судебных актов арбитражных судов субъектов РФ, приня-

тых ими в первой инстанции. 

Арбитражный суд субъекта РФ рассматривает в первой 

инстанции все дела, подведомственные арбитражным судам, за 

исключением дел, отнесенных к компетенции Верховного Суда 

РФ, арбитражных судов округов и специализированных арбит-

ражных судов; 

Кроме того, в России образован Суд по интеллектуальным 

правам − специализированный арбитражный суд, рассматрива-

ющий в качестве суда первой и кассационной инстанций дела по 

спорам, связанным с защитой интеллектуальных прав. 

 

8.4. Конституционный Суд РФ 

 

consultantplus://offline/ref=329DD53EB19975792455607B950956DFBD3B872B1A023CF885191CD20A24NDM
consultantplus://offline/ref=329DD53EB19975792455607B950956DFB934862F170A61F28D4010D020NDM
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Особое место в судебной системе занимает Конституци-

онный Суд РФ. Это судебный орган конституционного кон-

троля, самостоятельно и независимо осуществляющий судеб-

ную власть посредством конституционного судопроизводства. 

Его статус и порядок деятельности регулируется статьей 125 

Конституции РФ, а также Федеральным конституционным зако-

ном от 21.07.1994 № 1-ФКЗ «О Конституционном Суде Россий-

ской Федерации»
1
. 

Конституционный Суд Российской Федерации: 

− разрешает дела о соответствии Конституции РФ: 

а) федеральных законов, нормативных актов Президента 

РФ, Совета Федерации, Государственной Думы, Правительства 

РФ; 

б) конституций республик, уставов, а также законов и 

иных нормативных актов субъектов РФ, изданных по вопросам, 

относящимся к ведению Российской Федерации и совместному 

ведению; 

в) договоров между органами государственной власти 

Российской Федерации и органами государственной власти 

субъектов РФ, договоров между органами государственной вла-

сти субъектов РФ; 

г) не вступивших в силу международных договоров Рос-

сийской Федерации; 

− разрешает споры о компетенции: 

а) между федеральными органами государственной вла-

сти; 

б) между органами государственной власти Российской 

Федерации и органами государственной власти субъектов РФ; 

в) между высшими государственными органами субъектов 

Российской Федерации; 

− по жалобам на нарушение конституционных прав и сво-

бод граждан проверяет конституционность закона, примененно-

го в конкретном деле; 

−  по запросам судов проверяет конституционность закона, 

подлежащего применению соответствующим судом в конкрет-

ном деле; 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ. − 1994. − № 13. − Ст. 1447. 

consultantplus://offline/ref=7398714A0899E14F0A99B5094B031B44A9967D876D8A6249E04733y9Q2M
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−  по запросам Министерства юстиции РФ разрешает во-

прос о возможности исполнения решения межгосударственного 

органа по защите прав и свобод человека; 

− дает толкование Конституции РФ; 

− дает заключение о соблюдении установленного порядка 

выдвижения обвинения Президента РФ; 

− проверяет на соответствие Конституции РФ вопрос, вы-

носимый на референдум. 

Конституционный Суд Российской Федерации состоит из 

19 судей, назначаемых на должность Советом Федерации по 

представлению Президента РФ. 

Судьей Конституционного Суда РФ может быть назначен 

гражданин, достигший возраста не менее 40 лет, с безупречной 

репутацией, имеющий высшее юридическое образование и стаж 

работы по юридической профессии не менее 15 лет, обладаю-

щий признанной высокой квалификацией в области права. Пол-

номочия судьи Конституционного Суда РФ не ограничены 

определенным сроком. Предельный возраст пребывания в 

должности судьи - 70 лет. 

Председатель Конституционного Суда РФ назначается 

Советом Федерации по представлению Президента РФ сроком 

на шесть лет из числа судей Конституционного Суда РФ. 

Законом предусмотрены две формы рассмотрения дел в 

Конституционном Суде РФ: 

1) в заседании суда; 

2) без проведения слушаний. 

Второй (упрощенный) вариант применяется, если суд  

придет к выводу о том, что вопрос может быть разрешен на ос-

новании содержащихся в ранее принятых постановлениях Кон-

ституционного Суда РФ правовых позиций и проведение слу-

шания не является необходимым для обеспечения прав стороны. 

Для рассмотрения дела в Конституционном Суде РФ 

необходимы повод и основание. Поводом к рассмотрению дела 

является обращение в Конституционный Суд РФ соответству-

ющего органа или лица. Основанием к рассмотрению дела явля-

ется обнаружившаяся неопределенность в вопросе о том, соот-

ветствует ли Конституции РФ закон или иной нормативный акт. 

consultantplus://offline/ref=7398714A0899E14F0A99B5094B031B44A9967D876D8A6249E04733y9Q2M
consultantplus://offline/ref=7398714A0899E14F0A99B5094B031B44A9967D876D8A6249E0473392CA2A4351CE26692245BAy5Q0M
consultantplus://offline/ref=7398714A0899E14F0A99B5094B031B44A9967D876D8A6249E04733y9Q2M
consultantplus://offline/ref=7398714A0899E14F0A99B5094B031B44A9967D876D8A6249E04733y9Q2M


 195 

Конституционный Суд РФ издает три вида судебных ак-

тов: постановление, заключение и определение. Постановление 

− это итоговое решение Конституционного Суда РФ по суще-

ству дела. Заключение − это итоговое решение Конституционно-

го Суда РФ о соблюдении установленного порядка выдвижения 

обвинения Президента РФ. Все иные решения Конституционно-

го Суда РФ, принимаемые в ходе осуществления конституцион-

ного судопроизводства, именуются определениями. В том числе, 

определение выносится, если Конституционный Суд РФ по ка-

кой-либо причине отказал в приеме обращения к рассмотрению. 

Решение Конституционного Суда РФ окончательно и не 

подлежит обжалованию
1
. Оно действует непосредственно и не 

требует подтверждения другими органами и должностными ли-

цами. Юридическая сила постановления о признании акта не-

конституционным не может быть преодолена повторным приня-

тием этого же акта. Акты или их отдельные положения, при-

знанные неконституционными, утрачивают силу. Решения судов 

и иных органов, основанные на таких актах, не подлежат испол-

нению и должны быть пересмотрены. 

Вопрос о юридической силе актов Конституционного Суда 

РФ достаточно интересен. Если закон, признанный Конституци-

онным Судом РФ неконституционным, утрачивает силу, юри-

дическая сила постановления Конституционного Суда РФ пре-

вышает силу закона. А если учесть, что Конституционный Суд 

РФ вправе давать обязательное для всех толкование норм Кон-

ституции РФ (т.е. устанавливать их смысл), то юридическая си-

ла таких постановлений по сути равна юридической силе Кон-

ституции РФ. 

Значение имеет не только итоговое решение Конституци-

онного Суда РФ по конкретному делу, но и выраженные в нем 

правовые позиции − промежуточные выводы, суждения о тех 

или иных правовых явлениях. Правовые позиции Конституци-

онного Суда формируются в результате толкования норм Кон-

ституции РФ и законов для того, чтобы на основе этого толко-

вания прийти к окончательному решению по делу. Но значение 

                                                 
1
 В этом смысле Конституционный Суд РФ выступает как первая и 

единственная инстанция по рассмотрению дел  
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правовых позиций выходит далеко за рамки конкретного дела, 

потому что они могут быть применены и к иным аналогичным 

ситуациям. Сам Конституционный Суд РФ часто аргументирует 

решение по одному делу правовыми позициями, выраженными 

им в предыдущих делах.  

Правовые позиции Конституционного Суда РФ представ-

ляют большой интерес для юридической науки, поскольку в них 

можно найти ответ на многие актуальные вопросы и проблемы. 

Кроме того, правовые позиции Конституционного Суда РФ 

служат ориентиром в практической правотворческой и право-

применительной деятельности государственных органов. 

Особенность конституционного правосудия в том, что в 

нем вопросы права тесно переплетаются с политикой. Юриди-

ческие споры между органами государственной власти − это по 

сути завуалированные политические конфликты между ними. 

Поэтому Конституционный Суд РФ должен сохранять полный 

политический нейтралитет и беспристрастность. Вопросы поли-

тической целесообразности не должны быть предметом рас-

смотрения, Конституционный Суд РФ должен рассматривать 

только вопросы права. 

Помимо Конституционного Суда РФ, в субъектах РФ мо-

гут создаваться свои конституционные (уставные) суды. Такие 

суды действуют не во всех субъектах РФ, в соответствии с фе-

деральным законодательством их наличие не является обяза-

тельным. К компетенции таких судов обычно относится толко-

вание конституции (устава) субъекта РФ, разрешение споров 

между государственными органами  субъекта РФ, проверка 

нормативных актов этих органов на предмет их соответствия 

конституции (уставу) субъекта.  

Проблема в том, что на практике дела, которые могли бы 

быть предметом рассмотрения таких судов, возникают нечасто. 

Спорные ситуации между органами государственной власти ре-

гиона обычно разрешаются «в рабочем порядке», путем перего-

воров, совещаний, консультаций. В крайнем случае, спор может 

быть рассмотрен федеральным судом общей юрисдикции. По-

этому практическая целесообразность создания данной катего-

рии судов вызывает сомнение. 
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8.5. Правовой статус судей 

 
Судьи − это лица, наделенные в конституционном порядке 

полномочиями осуществлять правосудие и исполняющие свои 

обязанности на профессиональной основе. Правовой статус су-

дей установлен Законом РФ от 26.06.1992 № 3132-1 «О статусе 

судей в Российской Федерации»
1
. 

Данный закон содержит достаточно строгие требования к 

судьям, которые направлены на обеспечение их профессиона-

лизма, независимости, объективности и беспристрастности. В 

частности, закон устанавливает, что судьи независимы и подчи-

няются только Конституции РФ. В своей деятельности по осу-

ществлению правосудия они никому не подотчетны. Судья при 

исполнении своих полномочий, а также во внеслужебных отно-

шениях должен избегать всего, что могло бы умалить авторитет 

судебной власти, достоинство судьи или вызвать сомнение в его 

объективности, справедливости и беспристрастности. 

Судья не вправе: 

− замещать иные государственные должности, должности 

государственной службы, муниципальные должности, должно-

сти муниципальной службы, быть третейским судьей, арбитром; 

− принадлежать к политическим партиям, материально 

поддерживать указанные партии и принимать участие в их по-

литических акциях и иной политической деятельности; 

− публично выражать свое отношение к политическим 

партиям и иным общественным объединениям; 

− заниматься предпринимательской деятельностью лично 

или через доверенных лиц, в том числе принимать участие в 

управлении хозяйствующим субъектом независимо от его орга-

низационно-правовой формы; 

− заниматься другой оплачиваемой деятельностью, кроме 

педагогической, научной и иной творческой деятельности, заня-

                                                 
1
 Ведомости СНД и ВС РФ. − 1992. − № 30. − Ст. 1792. 
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тие которой не должно препятствовать исполнению обязанно-

стей судьи; 

− допускать публичные высказывания по вопросу, кото-

рый является предметом рассмотрения в суде, до вступления в 

законную силу судебного акта по этому вопросу; 

− разглашать или использовать в целях, не связанных с 

осуществлением полномочий судьи, сведения, отнесенные в со-

ответствии с федеральным законом к информации ограниченно-

го доступа, или служебную информацию, ставшие ему извест-

ными в связи с осуществлением полномочий судьи; 

− получать в связи с осуществлением своих полномочий 

не предусмотренные законодательством вознаграждения от фи-

зических и юридических лиц.  

Судьей может быть гражданин Российской Федерации: 

− имеющий высшее юридическое образование; 

− не имеющий или не имевший судимости; 

− не имеющий гражданства иностранного государства ли-

бо вида на жительство или иного документа, подтверждающего 

право на постоянное проживание на территории иностранного 

государства; 

− не признанный судом недееспособным или ограниченно 

дееспособным; 

− не состоящий на учете в наркологическом или психо-

неврологическом диспансере в связи с лечением от алкоголизма, 

наркомании, токсикомании, хронических и затяжных психиче-

ских расстройств; 

− не имеющий иных заболеваний, препятствующих осу-

ществлению полномочий судьи. 

Законом предусмотрена достаточно сложная процедура 

профессионального отбора для назначения на должность судьи, 

предполагающая сдачу квалификационного экзамена.  

Независимость судей обеспечивается не только общим за-

претом на вмешательство в их деятельность, но конкретными 

мерами защиты в случае угроз им и членам их семей. Кроме то-

го, независимость судей обеспечивается системой социальных 

гарантий. 

 

consultantplus://offline/ref=D6A9AEB63E54C35013E39A831AC0F34C7AC16EE6AF2B2E0FD1DCE113F59D8EB331381DF477D441CE05O6M
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8.6. Прокуратура 

 
Правовой статус Прокуратуры РФ устанавливается стать-

ей 129 Конституции РФ и Федеральным законом от 17.01.1992 

№ 2202-1 «О прокуратуре РФ»
1
. 

Органы Прокуратуры РФ не относятся ни к одной из вет-

вей власти (хотя в Конституции РФ статья о Прокуратуре поме-

щена в главу 7, посвященной судебной власти). Прокуратура РФ 

 это единая федеральная централизованная система органов, 

осуществляющих надзор за соблюдением Конституции РФ и 

федеральных законов. 

Органы прокуратуры формируются на всех уровнях адми-

нистративно-территориального устройства страны. Существует 

Генеральная Прокуратура РФ, прокуратуры субъектов РФ, го-

родские и районные прокуратуры. Существует также военная 

прокуратура и специализированные прокуратуры. 

Прокуратура РФ действует на основе подчинения ниже-

стоящих прокуроров вышестоящим и Генеральному прокурору 

РФ. Органы прокуратуры независимы от иных государственных 

органов. Прокуроры не могут быть членами выборных и иных 

органов, образуемых органами государственной власти и орга-

нами местного самоуправления. Прокурорские работники не 

могут быть членами общественных объединений, преследую-

щих политические цели, и принимать участие в их деятельно-

сти. Прокурорские работники не вправе совмещать свою основ-

ную деятельность с иной оплачиваемой или безвозмездной дея-

тельностью, кроме педагогической, научной и иной творческой 

деятельности.  

Генеральный прокурор РФ и его заместители назначаются 

Советом Федерации по представлению Президента РФ. Проку-

рор субъекта РФ назначается на должность Президентом РФ по 

представлению Генерального прокурора РФ, согласованному с 

                                                 
1
 Собрание законодательства РФ.  1995.  № 47.  Ст. 4472. 
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субъектом РФ. Прокуроры городов и районов назначаются на 

должность Генеральным прокурором РФ. 

Федеральный закон «О Прокуратуре РФ» определяет сле-

дующие направления ее деятельности: 

 надзор за исполнением законов федеральными органами 

исполнительной власти, Следственным комитетом РФ, законо-

дательными и исполнительными органами субъектов РФ, орга-

нами местного самоуправления, органами военного управления, 

органами контроля, их должностными лицами; 

 надзор за соблюдением прав и свобод человека и граж-

данина органами государственной власти, местного самоуправ-

ления, а также органами управления и руководителями коммер-

ческих и некоммерческих организаций; 

 надзор за исполнением законов органами, осуществля-

ющими оперативно-розыскную деятельность, дознание и пред-

варительное следствие; 

 надзор за исполнением законов судебными приставами; 

 надзор за исполнением законов администрациями орга-

нов и учреждений, исполняющих наказание и применяющих 

назначаемые судом меры принудительного характера, админи-

страциями мест содержания задержанных и заключенных под 

стражу; 

 уголовное преследование в соответствии с Уголовно-

процессуальным Кодексом РФ; 

 координация деятельности правоохранительных органов 

по борьбе с преступностью; 

 возбуждение дел об административных правонарушени-

ях и проведение административного расследования в соответ-

ствии с Кодексом РФ об административных правонарушениях. 

Особенность прокурорского надзора состоит в том, что его 

предметом является только законность (формальное соответ-

ствие закону) деятельности поднадзорных органов и организа-

ций. В предмет прокурорского надзора не входит оценка целе-

сообразности, эффективности какой-либо деятельности. При 

этом прокурорский надзор не распространяется на деятельность 

Федерального Собрания и Президента РФ. 

consultantplus://offline/ref=582CD5B21DC56803BD659313D4E9CFEE0B9C57B8916B09D6DE00D340295952BA2A80FC4BE536C202uDR9M
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При осуществлении надзора за исполнением законов орга-

ны прокуратуры не подменяют иные государственные органы. 

Проверки исполнения законов проводятся на основании посту-

пившей в органы прокуратуры информации о фактах нарушения 

законов, требующих принятия мер прокурором. 

В случае выявление фактов нарушения закона прокуроры 

применяют меры прокурорского реагирования: приносят про-

тест, вносят представление, выносят постановление о возбужде-

нии дела об административном правонарушении, направляют 

предостережение. Рассмотрим эти меры более подробно. 

Прокурор или его заместитель приносит протест на про-

тиворечащий закону правовой акт в орган или должностному 

лицу, которые издали этот акт, либо в вышестоящий орган или 

вышестоящему должностному лицу. Протест подлежит обяза-

тельному рассмотрению не позднее чем в десятидневный срок с 

момента его поступления. О результатах рассмотрения протеста 

незамедлительно сообщается прокурору в письменной форме. 

Представление об устранении нарушений закона вносится 

прокурором или его заместителем в орган или должностному 

лицу, которые полномочны устранить допущенные нарушения, 

и подлежит безотлагательному рассмотрению. В течение месяца 

со дня внесения представления должны быть приняты конкрет-

ные меры по устранению допущенных нарушений закона, их 

причин и условий, им способствующих; о результатах принятых 

мер должно быть сообщено прокурору в письменной форме. 

Прокурор, исходя из характера нарушения закона долж-

ностным лицом, выносит мотивированное постановление о воз-

буждении производства об административном правонаруше-

нии. Это постановление подлежит рассмотрению уполномочен-

ным на то органом или должностным лицом в срок, установлен-

ный законом. О результатах рассмотрения сообщается прокуро-

ру в письменной форме. 

В целях предупреждения правонарушений и при наличии 

сведений о готовящихся противоправных деяниях прокурор или 

его заместитель направляет в письменной форме должностным 

лицам, руководителям общественных и религиозных объедине-

ний и иным лицам предостережение о недопустимости нару-

шения закона. В случае неисполнения требований, изложенных 

consultantplus://offline/ref=582CD5B21DC56803BD659313D4E9CFEE0B9C57B8916B09D6DE00D340295952BA2A80FC4BE536C601uDR2M
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в указанном предостережении, должностное лицо, которому оно 

было объявлено, может быть привлечено к ответственности в 

установленном законом порядке. 

Важной повседневной деятельностью органов прокурату-

ры является рассмотрение заявлений, жалоб и иных обращений 

граждан о фактах нарушения законов. По обращениям граждан 

прокуратура проводит проверку и дает мотивированный ответ. 

Если в удовлетворении заявления или жалобы отказано, заяви-

телю должны быть разъяснены порядок обжалования принятого 

решения, а также право обращения в суд, если таковое преду-

смотрено законом. Запрещается пересылка жалобы в орган или 

должностному лицу, решения либо действия которых обжалу-

ются. Нередки случаи, когда граждане обращаются в прокура-

туру по вопросам, не входящим в ее компетенцию. Например, с 

жалобами на неэффективную деятельность государственных 

органов и органов местного самоуправления. Однако, как уже 

отмечалось, полномочия прокуратуры предполагают только 

надзор за законностью. Также часто в прокуратуру поступают 

жалобы на правонарушения частных лиц, однако такие ситуа-

ции относятся к компетенции органов внутренних дел. В этих 

случаях прокуратура отказывает в рассмотрении жалобы, но 

разъясняет гражданам порядок действия для решения волную-

щих их вопросов. 

 
Контрольные вопросы и задания: 

 

1. Дайте определение правосудия, перечислите принципы 

организации и деятельности судебной власти. 

2. Перечислите предусмотренные Конституцией РФ виды 

судопроизводства, назовите источники, регламентирующих по-

рядок их осуществления. 

3. В чем состоит специфика судебной власти в системе ор-

ганов государства? 

4. Перечислите федеральные суды и суды субъектов РФ. 

5. Какие суды относятся к судам общей юрисдикции? 

6. Охарактеризуйте роль Верховного Суда РФ в судебной 

системе. 
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7. Какие суды относятся к арбитражным судам? В чем 

специфика рассматриваемых ими дел? 

8. Какие категории дел рассматривает Конституционный 

Суд РФ. Что такое правовые позиции Конституционного Суда 

РФ, в чем их значение? 

9. В чем состоит специфика правового статуса судей? Ка-

кие меры, обеспечивающие их независимость, предусмотрены 

законом? 

10. Перечислите основные функции органов Прокуратуры. 

Какие меры прокурорского реагирования предусмотрены зако-

ном?  
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ЗАКЛЮЧЕНИЕ 
 

Современная система правового обеспечения государ-

ственного и муниципального управления в России во многом 

несет на себе отпечаток тех общественных отношений, которые 

складывались в нашей стране в предыдущие десятилетия и даже 

века.  

Традиционно для государственного управления в России 

была характерна особая, доминирующая роль государства во 

всех сферах и одновременно неразвитость и слабость граждан-

ского общества. В силу ряда исторических особенностей чело-

век в России рассматривался прежде всего как носитель обязан-

ностей перед государством, как объект, а не субъект управле-

ния. Традиционным для России можно считать также недоверие 

государственного аппарата к различным формам общественной 

активности, самоорганизации и самоуправления.  

Во все времена в России особую роль играло чиновниче-

ство, нравы которого достаточно ярко были описаны в отече-

ственной художественной и публицистической литературе. Вза-

имодействие административного аппарата и граждан в нашей 

стране обычно происходило на основе многочисленных, туман-

ных и противоречивых правил, установленных самим этим ап-

паратом и удобных в первую очередь ему. Коррупция, еще за-

долго до появления самого этого термина, была обычным атри-

бутом взаимодействия чиновников и граждан. 

В настоящее время общество предъявляет совсем другие 

требования к системе государственного управления и админи-

стративному праву.  

Государственное управление, в соответствии с современ-

ными представлениями, − это не привилегия, не право властво-

вать, а по сути услуга, которую государственные служащие ока-

зывают гражданам. Причем термин «государственная услуга» 

уже юридически  закреплен во многих нормативных правовых 

актах. Оказание государственных услуг должно быть ориенти-

ровано на интересы их получателей, т.е. граждан. Деятельность 

органов власти должна быть «прозрачной» и понятной для 

граждан. Правовая регламентация административной деятель-

ности должна быть максимально четкой, детальной и исклю-
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чающей возможности личного субъективного усмотрения чи-

новников при выполнении ими публично значимых функций. 

За последние годы достаточно много сделано для приве-

дения законодательства в соответствие с новыми требованиями 

и запросами общества. Приняты новые законы о государствен-

ной службе, о предоставлении государственных услуг, о проти-

водействии коррупции, о рассмотрении обращений граждан.  

Тем не менее, Россия находится лишь в начале пути по 

модернизации системы государственного и муниципального 

управления. Сложность этого пути состоит в необходимости 

поиска баланса между противоречивыми, а порой и взаимоис-

ключающими императивами:   

 с одной стороны, необходимо развивать демократиче-

ские начала общественной жизни, с другой  обеспечивать опе-

ративность и компетентность в принятии управленческих реше-

ний; 

  нужно защищать права и свободы граждан, и в то же 

время, обеспечивать общегосударственные интересы; 

 должно соблюдаться верховенство права, но при этом 

нельзя вступать в противоречие с соображениями политической 

и экономической целесообразности; 

 нужно развивать местное самоуправление, но при этом 

обеспечивать единый стандарт социально-экономических прав 

граждан на всей территории страны; 

 государство должно контролировать потенциально 

опасные виды экономической деятельности, но при этом не ме-

шать развитию предпринимательства; 

 нужно бороться с коррупцией и произволом чиновников, 

но нельзя лишать государственных и муниципальных служащих 

свободы выбора при принятии управленческих решений; 

 нужно развивать сотрудничество с зарубежными стра-

нами, но при этом не допускать посягательства на государ-

ственный суверенитет России.  

Таким образом, правовое регулирование государственного 

и муниципального управления требует прежде всего глубокого 

понимания закономерностей развития общества, умения прини-
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мать взвешенные и обоснованные решения, прогнозировать их 

возможные последствия. 
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