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Предисловие

Административное право является одной из важнейших отраслей 
системы российского права. Оно предназначено для регулирования об
щественных отношений в многосторонней области государственного 
управления, осуществления исполнительной власти государственной 
службы и др. Административное право характеризуется мобильностью 
и  широкой сферой охвата в  отношении управления хозяйственным, 
социально-культурным и  политико-правовым строительством. Зада-
чи, стоящие перед административным правом в правовом регулирова-
нии общественных отношений, обширны. Нормы административного 
права упорядочивают и  закрепляют наиболее целесообразные обще-
ственные отношения в сфере управления, охраняют урегулированные 
правом общественные отношения, способствуют зарождению новых 
связей, соответствующих духу времени и проводимым реформам.

Посредством административно-правовых норм определяются 
правовой статус физических и юридических лиц в сфере управления, 
правовое положение государственных органов исполнительной вла-
сти и их взаимоотношения с гражданами. Нормы административного 
права определяют административно-правовой статус органов испол-
нительной власти местного самоуправления, общественных и  иных 
негосударственных объединений, а также государственных служащих 
и служащих органов муниципальных образований.

Административное право влияет на ход общественного развития. 
Соответственно этому наука административного права занимает боль-
шое место в системе правовой науки, перед ней стоят задачи исследо-
вания и  совершенствования механизма административно-правового 
регулирования, улучшения системы управления, обновления админи-
стративного законодательства, повышения эффективности правопри-
менения, укрепления законности, правопорядка и дисциплины.

Учебная дисциплина «Административное право Российской Фе-
дерации» ставит своей целью дать студентам и слушателям в процессе 
его изучения необходимые знания об исполнительной власти и меха-
низме правового регулирования отношений в обществе, которые скла-
дываются в  процессе организации и  деятельности государственной 
администрации.

Полно и развернуто представленные новые нормативные право-
вые акты, касающиеся регулирования отношений в сфере администра-
тивного права, соответствуют государственному образовательному 
стандарту.



Глава 1

Административное право как отрасль права,	
как наука и ее место в системе отраслей права

	 1.1.	Понятие административного права

Административное право России как понятие многогранно 
и рассматривается в трех проявлениях: 1) как отрасль права в системе 
национального права, т.е. как система административно-правовых 
норм, действующих на территории России; 2) как наука, изучающая 
административные отношения и  формирующая на их основе знания 
о принципах, нормах и институтах; 3) как учебная дисциплина, осно-
ванная на данных науки и практики, осуществляющая исполнитель-
ную власть.

Административное право России как отрасль права — составная 
часть национальной правовой системы, совокупность правовых норм, 
регулирующих общественные отношения в  сфере государственного 
управления и  иные отношения управленческого характера, возника
ющие при осуществлении разных форм государственной деятельно-
сти, а также отношения, которые возникают в сфере исполнительной 
власти. Административно-правовые нормы так же, как и другие право-
вые нормы, устанавливаются государством, т.е. уполномоченными на 
то органами государственной власти и имеют общеобязательную силу. 
Их реализация обеспечивается экономической, организационной, 
социально-культурной деятельностью и гарантируется принудитель-
ной силой государства.

Главное, что отличает административное право от других отрас-
лей права, — предмет регулирования. Административное право регули-
рует отношения, складывающиеся преимущественно в государствен-
ном управлении, исполнительной деятельности государства в  сфере 
социальной, политической, культурной, экономической и иных обла-
стях общественной жизни.

Нормы административного права:
регулируют статус и порядок образования органов исполни-��

тельной власти, иных органов государственного управления, 
их компетенцию и взаимоотношения с другими государствен-
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ными органами, общественными объединениями и иными не-
государственными формированиями, а также гражданами;
определяют правовое положение физических и юридических ��

лиц в сфере управления;
устанавливают формы и  методы государственного управле-��

ния;
регулируют порядок прохождения государственной службы ��

в органах управления и других государственных органах, ад
министрирование в учреждениях и организациях, определя-
ют обязанности и права, а также правовое положение органов 
местного самоуправления, общественных объединений в сфе-
ре государственного управления;
определяют способы обеспечения соблюдения законности ��

в государственном управлении;
регулируют управленческие отношения в социальной, куль-��

турной, политической и хозяйственных сферах и др.
Являясь составной частью российского права, административное 

право тесно связано со всеми отраслями права, так как совместно регу-
лирует общественные отношения. Так, с конституционным правом оно 
регулирует общественные отно шения, складывающиеся в сфере госу-
дарственного устройства, взаимоотношения личности и  государства, 
вопросы организации государственной власти и  ее осуществления 
на основе разделения на законодательную, исполнительную и судеб-
ную; с финансовым — общественные отношения в сфере финансовой 
деятельности государства, а  также возникающие в  процессе аккуму-
ляции и  распределения денежных средств, составляющих денежные 
фонды государства, определяя компетенцию финансовых и налоговых 
органов и  регламентируя порядок их организации и  деятельности; 
с  гражданским  — общественные отношения имущественного харак-
тера в  сфере полномочий исполнительной власти и  ее должностных 
лиц; с трудовым — отношения, возникающие в процессе труда государ-
ственных служащих, и иные вопросы, связанные с охраной труда и со-
блюдением законодательства о труде; с уголовным — в сфере борьбы 
с правонарушениями.

Место административного права в  системе российского права 
определяется характером и важностью регулируемых им обществен-
ных отношений. Его специфика и отличие от других отраслей права 
состоят в том, что оно регулирует прежде всего управленческие отно-
шения, складывающиеся в сфере управления и исполнительной дея-
тельности государства в лице его органов. В то же время администра-
тивное право является юридической наукой, представляющей собой 
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систему научных взглядов и представлений, знаний и теоретических 
положений об отрасли административного права и предмете его регу-
лирования.

Наукой административного права исследуется государственное 
управление, т.е. исполнительная, исполнительно-распорядительная 
и  административная деятельность. Исследуются правовые формы 
и  методы управления; правовое положение субъектов в  сфере госу-
дарственного управления; административно-правовой статус государ-
ственных служащих; способы управления; способы соблюдения закон-
ности и др.

Результатом научных исследований являются разработка реко-
мендаций и предложений, направленных на повышение эффективно-
сти административно-правового регулирования и совершенствование 
практики применения норм административного права во всех сферах 
и  отраслях управления. Наука административного права призвана 
разрабатывать научные понятия и категории, которыми она пользует-
ся. В этом проявляется ее влияние на развитие и совершенствование 
исполнительной деятельности и  механизма государственного управ-
ления. Тем самым наука административного права вносит свой вклад 
в решение проблем, стоящих перед обществом в условиях построения 
правового государства.

Теоретической основой науки административного права явля-
ются философские и общесоциологические науки, положения теории 
социального управления, общей теории права и государства. Норма-
тивной базой отрасли служат Конституция РФ, конституции и уставы 
субъектов Федерации, законы, указы, акты органов исполнительной 
власти. Важную роль играют труды отечественных и зарубежных юри-
стов.

Методологической основой науки административного права яв-
ляются исторический, сравнительно-правовой, логический, формаль
но-юридический и  социологические методы исследования. Наука 
административного права призвана служить интересам личности, 
общества и государства.

Наука административного права связана со многими отраслями 
права: с  теорией права и  государства, историей государства и  права, 
конституционным правом. Поскольку они содержат исходные, общие 
для всех отраслевых юридических наук теоретические положения, их 
изучение должно предшествовать изучению науки административ-
ного права. Наряду с  этим изучению финансового, земельного, эко-
логического, гражданского права должно предшествовать изучение 
административного права, так как без познания вопросов управления 
и  административно-правового регулирования большинство проблем 
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других отраслей права не могут быть всесторонне и глубоко поняты. 
Трудовое, уголовное, уголовно-процессуальное, гражданско-процес
суальное право тесно связаны с наукой административного права по 
отдельным смежным вопросам.

Таким образом, административное право имеет огромное практи
ческое значение для жизнедеятельности государства и общества.

	 1.2.	Предмет и метод административного права

Наука административного права является составной частью 
юридической науки. Она представляет собой систему научных взгля-
дов и представлений, знаний и теоретических положений об отрасли 
административного права.

К предмету исследования административного права как науки 
относятся:

правовое положение граждан (физических лиц) в сфере госу-��

дарственного управления;
правовой статус органов государственного управления;��

правовое положение негосударственных объединений в сфере ��

управления, а также предприятий, учреждений, организаций;
административно-правовой статус государственных и обще-��

ственных служащих;
правовые формы и методы управления;��

способы обеспечения законности и  дисциплины в  государ-��

ственном управлении;
административный процесс и его виды;��

системы общего, отраслевого и  межотраслевого управления ��

и  регулирование управления нормами административного 
права;
административно-юрисдикционная деятельность.��

Любая отрасль правовой системы подразделяется на правовые 
институты — обособленные комплексы правовых норм, регулирующие 
общественные отношения конкретного вида. Для административного 
права, в частности, это институты административной ответственности 
и административного принуждения.

Отрасли российского права отличаются прежде всего предметом 
и методом правового регулирования. Предметом любой отрасли пра-
ва является круг общественных отношений, которые регулируются ее 
нормами.

Предметом административного права является совокупность 
общественных отношений, складывающихся в процессе организации 
и деятельности исполнительной власти, регулируемых нормами адми
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нистративного права. Эта группа общественных отношений непосред-
ственно связана с  государственно-управленческой деятельностью, 
а потому в обобщенном виде называется управленческой.

В.Д. Сорокин в качестве единого предмета правового регулиро-
вания рассматривает социально-правовую среду1.

Однако, давая определение предмета административного права, 
необходимо обратить внимание на следующие исключения:

не все управленческие отношения включаются в предмет ад-��

министративного права, например отношения, складывающи-
еся в связи с управлением в негосударственных формировани-
ях — в частных организациях, общественных объединениях. 
В  то же время нормы административного права оказывают 
свое воздействие на деятельность этих формирований;
не все отношения с участием органов исполнительной власти ��

включаются в предмет административного права. Так, приоб-
ретая имущество, тот или иной орган исполнительной власти 
совершает имущественную сделку в соответствии с нормами 
гражданского права. Заключение подобных сделок не входит 
в содержание действий по реализации исполнительной вла-
сти.

Как же нормы административного права регулируют ее пред-
мет? Они устанавливают прежде всего формы и методы государствен-
ного управления, а также способы обеспечения законности в государ-
ственном управлении.

Нормы административного права регламентируют порядок об-
разования органов исполнительной власти, их компетенцию, полно-
мочия должностных лиц этих органов; взаимоотношения органов 
исполнительной власти с другими государственными органами, обще-
ственными объединениями, предприятиями и гражданами.

Нормы административного права определяют правовое поло
жение граждан, органов местного самоуправления, общественных 
объединений и  иных негосударственных формирований в  сфере уп
равления. Наконец они регулируют управленческие отношения в ад
министративно-политической, социально-культурной и  экономиче-
ской сферах.

Субъектами управленческих отношений могут быть все, кому 
нормы административного права предоставляют правомочия и на кого 
они возлагают определенные обязанности по поводу осуществления 
управленческих функций.

1	  Сорокин В.Д. Правовое регулирование: предмет, метод, процесс (макроуровень). 
СПб. : Пресс, 2003. С. 35.
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Управленческие отношения многообразны. В  зависимости от 
особенностей их участников управленческие отношения можно раз-
делить на следующие отношения:

между соподчиненными субъектами исполнительной власти, ��

находящимися на разном организационно-правовом уровне 
(например, вышестоящие и нижестоящие органы);
между несоподчиненными субъектами исполнительной вла-��

сти, находящимися на одном организационно-правовом уров-
не (например, два министерства, администрации двух обла-
стей);
между субъектами исполнительной власти и  находящимися ��

в  их организационном подчинении (ведении) государствен-
ными объединениями (корпорации, концерны и  пр.), пред-
приятиями и учреждениями;
между субъектами исполнительной власти и  не находящи-��

мися в их организационном подчинении (ведении) государ-
ственными объединениями, предприятиями и учреждениями 
(по вопросам финансового контроля, административного 
надзора и т.п.);
между субъектами исполнительной власти и��  исполнительны-
ми органами системы местного самоуправления;
между субъектами исполнительной власти��  и негосударствен-
ными хозяйственными и  социально-культурными объеди-
нениями, предприятиями и  учреждениями (коммерческие 
структуры и т.п.);
между субъектами исполнительной��  власти и общественными 
объединениями;
между субъектами исполнительной власти и гражданами.��

Во всех этих видах управленческих отношений участвует тот 
или иной исполнительный орган. Без них управленческие отношения 
в административно-правовом смысле возникать не могут, ибо только 
они в  состоянии в  юридической форме выражать волю и  интересы 
государства, а также реализовывать государственную власть.

Управленческие отношения можно классифицировать в зависи-
мости от конкретных целей их возникновения на две группы:

внутренние1)	  (или внутриорганизационные, внутрисистемные, 
внутриаппаратные) — отношения, связанные с формировани-
ем управленческих структур, определением основ взаимодей-
ствия между ними и их подразделениями, с распределениями 
обязанностей, прав и  ответственности между работниками 
аппарата органа управления и т.п.;
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внешние2)	   — связанные с  непосредственным воздействием на 
объекты, не входящие в  систему органов исполнительной 
власти (например, на граждан, общественные объединения, 
коммерческие структуры).

Если предмет административного права позволяет обнаружить 
сферу правового регулирования, то метод — средства этого регулиро-
вания.

Метод административного права  — совокупность приемов 
и способов, с помощью которых регулируются управленческие отно-
шения.

Любая отрасль права использует в  качестве средств правового 
регулирования три юридические возможности — предписание, запрет, 
дозволение. Они в  совокупности и  составляют содержание средств 
правового воздействия на общественные отношения.

Предписания  — возложение прямой юридической обязанности 
совершать те или иные действия в условиях, предусмотренных право-
вой нормой.

Запреты — фактически те же предписания, но иного характера, 
а  именно, возложение прямой юридической обязанности не совер-
шать те или иные действия в  условиях, предусмотренных правовой 
нормой.

Дозволения  — юридическое разрешение совершать в  условиях, 
предусмотренных правовой нормой, те или иные действия либо воз-
держаться от их совершения по своему усмотрению.

Методы правового регулирования — это способы воздействия на 
волю и поведение участников правовых отношений. Методы правово-
го регулирования, характерные для административного права:

метод��  власти — подчинения, или метод прямого распоряди­
тельства  — отношения в  рамках административного права 
строятся на подчинении одного участника другому;
метод рекомендаций��   — рекомендации субъекта управления 
приобретают правовую силу при условии принятия ее другим 
участником управления;
метод согласования��  — регулирует отношения между участни-
ками, не находящимися между собой в подчинении;
метод равенства��  — субъекты, находящиеся на одном уровне 
государственного механизма, предпринимают совместные 
действия в форме административного договора.

Особенности административно-правового регулирования управ-
ленческих общественных отношений, вытекающие из сущности госу
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дарственно-управленческой деятельности и предмета административ-
ного права:

для механизма административно-правового регулирования ��

характерны прямые средства распорядительного типа, т.е. 
предписания. Непосредственное выражение они находят 
в  том, что одной стороне регулируемых отношений предо-
ставлен определенный объем юридически властных полно-
мочий, адресуемых другой стороне;
административно-правовое регулирование предполагает одно��

сторонность волеизъявления одного из участников отноше-
ния (т.е. властеотношения).

Суть методов административно-правового регулирования уп
равленческих отношений включает в себя:

установление определенного порядка действий;��

предоставление возможности совершать либо не совершать ��

действия, предусмотренные административно-правовой нор-
мой, в условиях, определенных этой нормой;
предоставление возможности выбора одного из предусмот��

ренных административно-правовой нормой вариантов долж-
ного поведения;
запрещение определенных действий под страхом примене-��

ния соответствующих механизмов юридической ответствен
ности.

	 1.3.	Система административного права

С общетеоретических позиций система любой отрасли права 
представлена следующей конструкцией: отрасль права  — подотра
сли — правовые институты — правовые нормы.

Система административного права  — это совокупность взаи-
мосвязанных административно-правовых институтов и норм.

Административно-правовой институт есть совокупность отно-
сительно обособленных административно-правовых норм, регулиру-
ющих качественно однородную группу управленческих отношений.

Нормы административного права подразделяются на нормы 
Общей и Особенной частей. Это деление легло в основу построения 
административного права как учебной дисциплины.

Нормы административного права группируются по правовым 
институтам, например институты государственной службы, админи-
стративной ответственности.
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В Общей части сгруппированы административно-правовые 
нормы по наиболее основным, обобщающим проблемам, относящим-
ся ко всей системе государственного управления. Схема Общей части 
административного права может быть представлена следующим об
разом:

нормы и институты, закрепляющие��  принципы государствен-
ного управления;
нормы и институты, регулирующие административно-право��

вой статус граждан (физических лиц);
нормы, определяющие порядок организации и  администра��

тивно-правовой статус органов исполнительной власти (госу
дарственного управления), а  также иных субъектов управ
ления;
нормы, регулирующие государственную службу и определя-��

ющие правовой статус государственных служащих;
нормы, упорядочивающие административно-правовые стату-��

сы негосударственных организаций, их представителей;
нормы, определяющие формы��  и  методы государственного 
управления;
нормы, регулирующие административно-юрисдикционную ��

деятельность;
нормы, обеспечивающие законность управления.��

Административно-правовые нормы, регулирующие обществен-
ные отношения, возникающие в отдельных отраслях государственного 
управления, составляют Особенную часть административного права. 
Эта часть состоит из трех блоков:

управление экономикой (промышленностью, сельским хо-1)	
зяйством, строительством и жилищно-коммунальным хозяй-
ством, транспортным комплексом, связью, использованием 
и охраной природных ресурсов, торговлей, финансами и кре-
дитом и др.);
управление социально-культурной2)	  сферой (образованием, 
наукой, культурой, здравоохранением, в области труда и со-
циального развития и др.);
управление административно-политической сферой (оборо-3)	
ной, безопасностью, внутренними делами, иностранными дела-
ми, юстицией и др.).

Административное право является одной из самых крупных 
и сложных отраслей российского права. Это обусловлено прежде всего 
его предметом, широким кругом управленческих отношений.
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	 1.4.	Источники административного права. Понятие и виды

Природа источников, или форм права, исследована в литерату-
ре по теории права. Выделяются типичные источники права: правовой 
обычай, нормативный правовой акт, нормативные договоры, общие 
принципы права, судебный прецедент, идеи и доктрины, религиозные 
тексты, дефиниции1.

Под источниками административного права в  юридическом 
смысле понимаются формы выражения административно-правовых 
норм и правил, т.е. те акты, в которых они содержатся. Многообразные 
административно-правовые отношения требуют их нормативного ре-
гулирования. Именно этим обусловлено множество источников адми-
нистративного права.

Административное и  административно-процессуальное зако-
нодательство находится в  совместном ведении России и  субъектов 
Федерации (ст. 72 Конституции РФ). Систему источников админи-
стративного права составляют нормативные правовые акты, издан-
ные органами государственной власти федерального уровня, а также 
республик, краев, областей, автономных округов, автономной области, 
городов Москвы и Санкт-Петербурга.

Законы и иные нормативные правовые акты субъектов Федера-
ции не могут противоречить Конституции РФ, федеральным законам. 
В случае противоречия между федеральными законами и иными акта-
ми действует Федеральный закон (ч. 5 ст. 76 Конституции РФ).

Виды источников административного права:
законы��  России — Конституция РФ и акты Федерального Со-
брания РФ (федеральные конституционные законы, феде-
ральные законы  — основы законодательства, кодексы и  др.; 
декларации, постановления и другие акты);
подзаконные федеральные акты��  — указы, распоряжения Пре-
зидента РФ; постановления, распоряжения Правительства 
РФ; приказы, распоряжения министерств и других федераль-
ных органов исполнительной власти;
законы субъектов Федерации  — конституции, уставы и  за��

коны;
подзаконные акты субъектов Федерации — указы, распоряже-��

ния президентов (губернаторов); постановления, распоряже-
ния правительств (администраций); приказы, постановления 
органов исполнительной власти специальной компетенции 

1	 Общая теория права / под ред. А.С. Пиголкина. М., 1995. С. 164—175; Агапов А.Б. 
Учебник административного права. М., 1999. С. 49.
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субъектов Федерации, руководителей предприятий, учреж-
дений субъектов Федерации;
акты местного самоуправления;��

международные договоры (например, договор между РФ ��

и  Аргентинской Республикой о  сотрудничестве и  правовой 
помощи по гражданским, торговым, трудовым и администра-
тивным делам 2000 г.).

Наличие множества административно-правовых норм обуслов-
ливает объективную необходимость их систематизации. В  практиче-
ской работе по систематизации административно-правовых норм сло-
жились следующие три основных направления:

кодификация1)	  — важнейшая форма систематизации законода-
тельства. Однако она затруднена мобильностью администра
тивно-правовых норм и  широким кругом общественных от-
ношений, регулируемых этими нормами;
инкорпорация2)	   — объединение и  расположение в  системати-
зированном порядке норм по его важнейшим институтам. 
В истории становления административного законодательства 
этот способ часто использовался и давал положительные ре-
зультаты;
хронологические3)	  собрания нормативных актов  — форма си-
стематизации, позволяющая проследить движение, развитие 
(дополнения, изменения) тех или иных форм, имеется воз-
можность быстро отыскать интересующую норму.

	 1.5.	Административное право в правовой системе России

Административное право, являясь фундаментальной отраслью 
российского права, тесно взаимосвязано с другими отраслями права: 
с финансовым, трудовым, служебным, налоговым и др.

Необходимо отметить взаимосвязь, взаимодействие администра
тивного права с  конституционным правом, его основополагающий 
характер для развития и  эффективного функционирования админи-
стративного права. Многие нормы конституционного права, прежде 
всего сама Конституция РФ, являются юридическим фундаментом 
административного права. Поскольку конституционное право — базо-
вая отрасль права, оно закрепляет основополагающие принципы ор-
ганизации и деятельности исполнительной власти, ее систему, место, 
правовые основы субъектов государственной власти — законодатель-
ной, исполнительной, судебной. Эти взаимосвязи закреплены ст. 3, 5, 
10, 11, 71, 72, 83—88, 102, 103, 111, 117, 125 Конституции РФ.
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Тесное взаимодействие норм конституционного и администра-
тивного права отчетливо проявляется в ч. 2 ст. 85 Конституции РФ, 
согласно которой Президент РФ вправе приостанавливать действие 
актов органов исполнительной власти субъектов Федерации в случае 
противоречия этих актов Конституции РФ и  федеральным законам, 
международным обязательствам России или нарушения прав и свобод 
человека и гражданина до решения вопроса соответствующим судом. 
Это как раз тот случай, когда имеет место взаимодействие норм кон-
ституционного, административного и международного права.

Исходной и обязательной для административного права являет-
ся ст. 110 Конституции РФ, определяющая состав Правительства РФ; 
ч. 1 ст. 117, предусматривающая право Правительства РФ подать в от-
ставку.

В конституционном праве прослеживается связь администра-
тивного права с  финансовым, так как Конституцией РФ оговорены 
порядок назначения председателя Банка России и порядок принятия 
Государственной Думой и Советом Федерации закона о федеральном 
бюджете. В  некоторых странах административное право называется 
государственно-административным, выделившимся из государствен-
ного (конституционного) права.

Административное право тесно связано с  гражданским и  тру
довым правом. Административное и  гражданское право нередко ре
гламентирует сходные отношения, но применяет разные формы ре-
гулирования. Часто это бывают имущественные отношения. Что 
касается различий в методах их регулирования, то для гражданского 
права характерно юридическое равенство сторон, отсюда широкое при-
менение договорных форм. Административно-правовой метод предпо-
лагает неравенство сторон: воля одной обычно главенствует над волей 
другой. В административно-правовых отношениях одна сторона наде-
лена государственно-властными полномочиями по отношению к дру-
гой: именно первая сторона принимает управленческие решения, осу-
ществляет государственный контроль над действиями второй, может 
в предусмотренных законом случаях применить к ней принуждение.

Взаимосвязь административного права существует и  с  трудо-
вым правом. Нормы первого определяют полномочия органов испол-
нительной власти (правительства, федеральных министерств и других 
органов исполнительной власти) по регулированию трудовых отноше-
ний. Нередко порядок издания актов трудового права устанавливается 
нормами административного права. Это относится к изданию приказа 
об оформлении на службу, о предоставлении отпуска.
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Важную роль в трудовых отношениях играют инспекции и дру-
гие контрольные органы, осуществляющие надзор за соблюдением 
правил охраны труда и техники безопасности. Статус этих органов ре-
гулируется административным правом.

Многогранна связь между административным и налоговым пра-
вом. Установление основ налоговой системы России, статус, органи-
зация налоговых органов, положение о классных чинах ее работников 
и  ряд других вопросов регулируются нормами административного 
права.

Таким образом, прослеживаются многосторонняя и  глубокая 
связь и взаимодействие административного права со многими отрасля-
ми права — конституционным, гражданским, финансовым, трудовым, 
налоговым. Взаимосвязь, переплетение норм разных отраслей права — 
закономерное явление, отражающее сложный процесс формирования 
и функционирования правовой системы, в том числе административ-
ного права, в новых социально-экономических и политических реали-
ях, в условиях становления гражданского общества в России.

Контрольные вопросы

Назовите признаки, характеризующие общественные отношения, регу-1.	
лируемые нормами административного права.
Какие способы регулятивно-охранительного воздействия характерны 2.	
для отрасли административного права?
Какие элементы включает в себя система отрасли административного 3.	
права?
Назовите три основных направления систематизации административно-4.	
правовых норм.
Как соотносятся между собой конституционное, административное, 5.	
уголовное и гражданское право?



Глава 2

Административное право и его роль 	
в формировании правового государства 	
и гражданского общества

	 2.1.	Гражданское общество и правовое государство

Гражданское общество и правовое государство возникли и раз-
вивались как реакция против идеала средневековой теократии, как ре-
зультат раздвоения общественного и частного, общества и государства, 
права и морали, светского и религиозного. Религия, мораль, наука, ис-
кусство начинают существовать в полном объеме и истинном качестве, 
лишь отказавшись от политического характера своей деятельности. 
Все это способствовало вытеснению из политической сферы (пуб
личного права) в сферу частных интересов (частного права) религии, 
науки, литературы, искусства, комплекса институтов и  организаций, 
призванных осуществить социокультурное и духовное развитие обще-
ственной жизни. Это та сфера, где вредны классовый подход, идеоло-
гизация, политизация, государственное вмешательство и  тем более 
огосударствление.

Еще И. Кант ввел понятие «моральная автономия», согласно ко-
торому о правовом порядке можно говорить там, где признается, что 
общество независимо от государства располагает средствами и санк-
циями, с  помощью которых может заставить индивида соблюдать 
общепринятые нравственные нормы. Институты гражданского обще-
ства (семья, школа, церковь, добровольные организации и союзы) спо-
собны играть подобную роль. Такая функция чужда государству, и оно 
прибегает к  ее выполнению в  случае, если институты гражданского 
общества демонстрируют свою неспособность к этому. Если институ-
ты гражданского общества оказываются не способными обеспечить 
правопорядок в  кантовском смысле, эту роль берут на себя государ-
ство, его правоохранительные органы, что в последующем может вести 
к подмене безопасности гражданского общества безопасностью госу-
дарства.

Безопасность государства можно охарактеризовать следующими 
параметрами: поддержание конституционных отношений; укрепление 
государственной власти; экономическое могущество; законность; тер-
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риториальная целостность и целостность границ. Они предопределя-
ют политическую стабильность как интегральный параметр безопас-
ности.

Особым фактором безопасности выступает верховенство права. 
Этот фактор многими рассматривается как краеугольный принцип 
правового государства и включает в себя две составляющие — верхо-
венство закона и соответствие закона праву. Эти составляющие несут 
на себе огромную смысловую нагрузку. В чем она выражается? Госу-
дарственные служащие должны руководствоваться в  своей деятель-
ности только законом, и закон должен быть понятен населению, при-
ниматься народными избранниками (парламент) и самим населением 
соблюдаться (или хотя бы существенным большинством). Важную 
роль при этом играет процедура принятия закона. Он должен быть 
принят представительным органом, опубликован в  средствах массо-
вой информации, ясно и  доходчиво сформулирован. Закон  — самый 
стабильный документ в государстве (в отличие от указов или поста-
новлений), так как его принятие или отмена осуществляется в  уста-
новленном порядке на основе голосования парламентариев.

Принцип верховенства права «соответствие закона праву»  — 
наиболее сложная часть вопроса, так как необходимо не только соста-
вить законы, но и добиться, чтобы им соответствовал уровень право-
вой культуры населения, что для России актуально.

Правовой нигилизм, бурно развившийся в России в конце XIX — 
начале XX в., продолжает углубляться, и эта тенденция не преодолена, 
что порождает нестабильность общественного развития.

В то же время политическую стабильность в правовом государ-
стве нужно рассматривать исключительно как меру устойчивости на-
ционального развития за счет гражданской активности, генерируемой 
внутренними силами общества. Безопасностью государства не покры-
ваются все жизненно важные условия существования гражданского 
общества, что характерно для тоталитарного государства, где вопроса 
о безопасности гражданского общества не возникает. Государственная 
власть здесь едина и неделима, осуществляется всем государственным 
аппаратом. На основе единой государственной власти функциониру-
ют разные группы органов государства, которые могут подразделяться 
и на три, и на четыре, и на пять, и на шесть групп. Такой подход соз-
дает декорацию нормального функционирования органов государства, 
мешая разобраться в  существе государственной власти и  выяснить, 
в чьих руках находится реальная власть — в руках представительных 
органов или партийно-государственной бюрократии.

Подобная концепция характерна для обеспечения безопасно-
сти в тоталитарном государстве, которое сводилось к деятельности по 
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охране правопорядка от нарушений, обеспечению соответствия пове-
дения людей правовым предписаниям, установленным государством, 
так же, как применительно к  государственной власти не возникала 
проблема разделения безопасности на безопасность государства и без-
опасность гражданского общества. Все сводилось к  «прозаическому 
деловому разделению труда» по осуществлению правоохранитель-
ной деятельности между разными государственными органами, что 
и закрепляло соответствующее законодательство. В итоге концепция 
безопасности строилась на силовых представлениях о способах реше-
ния внутренних и внешних проблем, а не на гармонизации интересов; 
охрана правопорядка нацеливалась на репрессию, что было особенно 
заметно в хозяйственных вопросах. В связи с этим очевидно, что опре-
деление роли правоохранительных органов в системе рыночной эко-
номики — важнейший вопрос реформы концепции безопасности как 
государства, так и гражданского общества, которое без государства не 
сможет существовать.

Эту роль необходимо закрепить одним из важных принципов 
правового государства — разделением власти. В идеале государствен-
ная власть делится на исполнительную, законодательную и судебную. 
Важной проблемой является четкое определение границ деятельно-
сти государственной власти и действующего механизма определения 
их полномочий, определения образа действий в кризисных ситуациях 
и в сфере нормотворчества.

Россия долгое время использовала в качестве основной норма-
тивную базу, основанную на указах Президента РФ и постановлениях 
Правительства РФ. Наметившаяся тенденция усиления роли законов, 
основанная на базовом законе — Конституции РФ 1993 г., оказывает 
благотворное влияние на стабильность политической ситуации в стра-
не. Немаловажную роль в этом процессе отведено административному 
праву как отрасли права, охватывающей множество субъектов и осно-
вывающейся на конституционной базе, т.е. на ценностях Конститу-
ции РФ как базового закона демократического государства.

	 2.2.	Административное право и конституционные ценности

Конституция РФ основывается на ценностях, укоренившихся 
в мировой практике, выработанных опытом тысячелетий развития об-
щества, и принципах обращения государственных учреждений с граж-
данами.

Практика российского конституционализма воплотила в нормах 
Конституции РФ идею признания особых ценностей общества и госу-
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дарства. В  статье 2 провозглашается: «Человек, его права и  свободы 
являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав 
и свобод человека и гражданина — обязанность государства». Прида-
ние какой-либо категории ценностного характера способствует уси-
лению целенаправленной деятельности всех механизмов государства, 
в том числе исполнительной власти, в рамках которой отношения ре-
гулируются по преимуществу административным правом.

Конституционные ценности, закрепленные в  базовом законе, 
основаны на ценностях общечеловеческого характера, признанных 
мировым сообществом. Это имеет огромное значение для развития ад
министративного права в России.

Широкое усмотрение, применяемое судами, изыскивающими 
основания для оценки административных решений, позволяет глубо-
ким корням политической жизни проникнуть в область администра-
тивного права. Такие понятия, как правовое государство, равенство 
перед законом, обращение в  соответствии с  принципами справедли-
вости и пропорциональности, являются примерами тех ценностей, ко-
торые суды позаимствовали из более широкой области политической 
нравственности. Роль конституционных ценностей нигде не выражена 
так ярко, как в управленческой сфере, так как нет ни одной области 
жизнедеятельности граждан, которая не была бы урегулирована адми-
нистративным правом.

	 2.3.	Концепция административной реформы в России

Официально начальным пунктом административной реформы 
считается Послание Президента РФ Федеральному Собранию РФ на 
2003 г. В нем глава государства напомнил о том, что неэффективность 
государства (наряду с  демографическим упадком и  экономической 
слабостью России) является одной из наиболее серьезных угроз для 
страны, а слабость государства в свою очередь сводит на «нет» эконо-
мические и другие реформы.

В Послании обозначены три проблемы, требующие своего ре
шения:

необходимость радикального сокращения избыточных функ-1)	
ций государственных органов;
завершение процесса разграничения полномочий между уров-2)	
нями власти с одновременным обеспечением их финансовой 
самостоятельности;
отсутствие эффективно работающего механизма разрешения 3)	
споров между гражданами и государством (требующее совер-
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шенствования административных процедур и судебных меха-
низмов).

Административная реформа в  России проводится поэтапно. 
Хронологически она включает в себя два этапа: 1) начальный — 2003—
2004 гг. и 2) современный — 2006—2010 гг.

Каждый из них имеет под собой соответствующую официаль-
ную базу. В первом случае это Указ Президента РФ от 23 июля 2003 г. 
№ 824 «О мерах по проведению административной реформы в 2003—
2004 годах», во втором  — Концепция административной реформы 
в  Российской Федерации в  2006—2010 гг., одобрена распоряжением 
Правительства РФ от 25 октября 2005 г. № 1789-р.

Для первого этапа административной реформы определены 
следующие пять приоритетных направлений:

ограничение вмешательства государства в  экономическую 1)	
деятельность субъектов предпринимательства, в  том числе 
прекращение избыточного государственного регулирования;
исключение дублирования функций и полномочий федераль-2)	
ных органов исполнительной власти;
развитие системы саморегулируемых организаций в области 3)	
экономики;
организационное разделение функций, касающихся регули-4)	
рования экономической деятельности, надзора и  контроля, 
управления государственным имуществом и предоставления 
государственными организациями услуг гражданам и юриди-
ческим лицам;
завершение процесса разграничения полномочий между фе-5)	
деральными органами исполнительной власти и  органами 
исполнительной власти субъектов Федерации, оптимизация 
деятельности территориальных министерств и служб.

Правительству РФ поручалось образовать Комиссию по про-
ведению административной реформы, предусмотрев участие в  ней 
представителей Администрации Президента РФ, руководителей фе-
деральных органов исполнительной власти, представителей органов 
исполнительной власти субъектов Федерации, органов местного са-
моуправления. Председателю Правительства РФ вменялось в обязан-
ность ежеквартально докладывать Президенту РФ о ходе исполнения 
Указа №  824. Правительственная комиссия по проведению админи-
стративной реформы создана в 2003 г. (см. постановление Правитель-
ства РФ от 31 июля 2003 г. № 451) вместо Комиссии Правительства 
РФ по сокращению административных ограничений в предпринима-
тельстве и развитию конкуренции.
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Основные задачи Комиссии по проведению административной 
реформы:

обеспечить согласованные действия федеральных органов ис-��

полнительной власти, наладить взаимодействие с  органами 
исполнительной власти субъектов Федерации, а также заин-
тересованными организациями и  общественными объедине-
ниями при проведении административной реформы;
предварительно (до внесения в Правительство РФ) рассмот��

реть проекты федеральных законов, других нормативных 
правовых актов и  предложений по следующим вопросам: 
а)  об ограничении вмешательства государства в  экономиче-
скую деятельность субъектов предпринимательства, в  том 
числе о прекращении избыточного государственного регули-
рования; б) об исключении дублирования функций и полно-
мочий федеральных органов исполнительной власти; в) о раз-
витии системы саморегулируемых организаций в  области 
экономики; г) об организационном разделении функций, ка-
сающихся регулирования экономической деятельности, над-
зора и  контроля, управления государственным имуществом 
и  предоставления государственными организациями услуг 
гражданам и юридическим лицам; д) о завершении процесса 
разграничения полномочий между органами исполнительной 
власти России и органами исполнительной власти субъектов 
Федерации, об оптимизации деятельности территориальных 
органов федеральных органов исполнительной власти; е) об 
оптимизации структуры и  функций федеральных государ-
ственных учреждений, федеральных государственных уни-
тарных предприятий, подведомственных федеральным орга-
нам исполнительной власти; ж) об определении предельной 
численности работников центральных аппаратов и  терри-
ториальных органов федеральных органов исполнительной 
власти (руководство которыми осуществляет Правительство 
РФ), а  также учреждений, находящихся в  ведении этих ор
ганов.

В результате работы Комиссии по проведению административ-
ной реформы по решению задач, поставленных Президентом РФ, 
к  2005 г. были созданы необходимые предпосылки для дальнейшей 
комплексной модернизации системы государственного управления.

Концепция административной реформы в Российской Федера-
ции в 2006—2010 гг., уступая предыдущему документу по юридической 
силе, существенно превосходит его по части структуры, объема и со-
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держания. Концепция включает в  себя четыре раздела: 1) введение; 
2)  цели и  задачи административной реформы; сроки ее реализации; 
3) систему мероприятий по проведению административной реформы; 
4) механизм реализации административной реформы.

В качестве приложения к  Концепции приводятся показатели 
достижения целей административной реформы. Распоряжением Пра-
вительства РФ от 25 октября 2005 г. №  1789-р одобрен План меро
приятий по проведению административной реформы в  Российской 
Федерации в 2006—2010 гг.

Цели второго этапа административной реформы:
повысить качество и доступность государственных услуг;��

ограничить вмешательство государства в экономическую дея-��

тельность субъектов предпринимательства, в том числе пре-
кратить избыточное государственное регулирование;
повысить эффективность деятельности органов исполнитель-��

ной власти.
В приложении к Концепции перечислены следующие три пока-

зателя эффективности административной реформы: 1) оценка граж-
данами деятельности органов исполнительной власти по оказанию 
государственных услуг; 2) уровень издержек бизнеса на преодоление 
административных барьеров; 3) место России в международных рей-
тингах показателей качества государственного управления.

Система мероприятий по проведению второго этапа админи-
стративной реформы состоит из следующих восьми элементов.

Управление по результатам. Провозглашена цель  — внедрить 
методы и  процедуры управления, ориентированные на результат 
и  проектное управление в  Правительстве РФ, федеральных органах 
исполнительной власти, органах исполнительной власти субъектов 
Федерации и подведомственных государственным органам организа-
циях. Помимо прочего должны быть обеспечены:

разработка ключевых измеримых показателей эффективно-��

сти и  результативности деятельности органов исполнитель-
ной власти;
обеспечение привязки целей к конкретным исполнителям;��

выработка показателей, позволяющих адекватно оценивать ��

степень достижения поставленных целей;
конкурентное распределение ресурсов между ведомствами ��

и контроль над достижением результатов их деятельности.
Стандартизация и регламентация. Цели мероприятий:

внедрить стандарты государственных услуг;��

внедрить административные регламенты;��



	 Глава 2. Административное право и его роль…	 29

создать новые эффективные механизмы досудебного обжало-��

вания действий и  решений органов исполнительной власти 
и их должностных лиц.

Предполагаются прежде всего разработка и внедрение стандар-
тов массовых общественно значимых государственных услуг, непосред-
ственно затрагивающих конституционные права и  свободы граждан, 
а  именно, услуг, связанных с  государственной регистрацией прав на 
недвижимое имущество и сделок с ним, выдачей паспорта гражданина 
России, регистрацией и трудоустройством безработных граждан.

Под административным регламентом исполнения государствен-
ных функций и  предоставления государственных услуг понимается 
нормативный правовой акт федерального органа исполнительной вла-
сти или органа исполнительной власти субъекта Федерации, опреде-
ляющий последовательность действий органа исполнительной власти 
(административные процедуры), обеспечивающую исполнение го-
сударственных функций, включая предоставление государственных 
услуг, эффективную работу структурных подразделений и должност-
ных лиц, реализацию прав граждан и организаций.

Предоставление государственных услуг на базе многофункцио­
нальных центров. Цель этого элемента — во имя повышения качества 
предоставления государственных услуг при взаимодействии граждан 
и организаций с государственными и муниципальными органами вла-
сти создать многофункциональные центры предоставления государ-
ственных и муниципальных услуг. Они призваны обеспечить предо-
ставление комплекса таких услуг органами исполнительной власти 
России и  субъектов Федерации, органами местного самоуправления 
в режиме «одного окна». При этом взаимодействие, необходимое для 
оказания государственной услуги (включая необходимые согласова-
ния, получение выписок, справок и т.п.), должно происходить без уча-
стия заявителя.

Предоставление информации о  государственных услугах и  го­
сударственных услуг в  электронной форме. Предполагается решение 
задачи размещения актуальных, достоверных, легко доступных и ис-
черпывающих сведений о  порядке предоставления государственных 
услуг, требованиях, предъявляемых к заявителям и представляемым 
документам, а также обеспечение актуализации этих сведений. Для ее 
решения создается система порталов государственных услуг, объеди-
няющая в  единое информационное пространство данные о  государ-
ственных услугах. В системе размещаются сведения об общем перечне 
(реестре) государственных услуг, подробная и  систематизированная 
информация о каждой государственной услуге, а также о возможности 
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ее предоставления в электронной форме. Развитие системы порталов 
государственных услуг призвано обеспечить возможность электрон-
ного взаимодействия при их получении заявителей с органами госу-
дарственной власти с использованием цифровой подписи.

Оптимизация функций органов исполнительной власти и проти­
водействие коррупции. Цель — исключить избыточные и дублирующие 
функции органов исполнительной власти и организационно разделить 
правоустанавливающие функции, функции надзора и  контроля, по 
управлению государственным имуществом и  предоставлению госу-
дарственных услуг.

Для предотвращения появления новых избыточных функций 
планируется разработать и  законодательно закрепить процедуру пу-
бличного доказательства органами исполнительной власти необходи-
мости введения дополнительной функции.

В качестве одной из составляющих «оптимизации» функций 
органов исполнительной власти предполагается ввести аутсорсинг — 
механизм выведения определенных видов деятельности за рамки пол-
номочий органа исполнительной власти путем заключения контрактов 
с внешними исполнителями на конкурсной основе. Органы исполни-
тельной власти должны провести полный учет всех расходов на вы-
полнение ряда функций, сравнить их с затратами в случае аутсорсинга 
этих функций и определить целесообразность продолжения их выпол-
нения (при том, что некоторые функции и виды деятельности войдут 
в перечень, не подлежащий аутсорсингу).

Органичным является упоминание в Концепции о противодей-
ствии коррупции. По версии разработчиков Концепции, в группу ор-
ганов исполнительной власти с повышенным коррупционным риском 
входят те, для которых характерны:

наличие полномочий, связанных с  распределением значи-��

тельных финансовых средств;
высокая степень свободы действия, вызванная спецификой ��

их работы;
высокая интенсивность контактов с гражданами и организа-��

циями.
Для ограничения коррупции предполагается использовать следу

ющий международный опыт, свидетельствующий об эффективности 
таких механизмов:

максимально возможную деперсонализацию взаимодействия ��

государственных служащих с гражданами и организациями;
детальную регламентацию процедуры взаимодействия с субъ��

ектами регулирования (потребителями государственных 
услуг);
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деление административно-управленческих процедур на ста-��

дии с их закреплением за независимыми друг от друга долж-
ностными лицами;
ротацию должностных лиц.��

Повышение эффективности взаимодействия органов исполни­
тельной власти и  общества. Цель  — повысить открытость деятель-
ности государственных органов и  органов местного самоуправления 
и создать действенные каналы влияния гражданского общества (граж-
дан, организаций, делового сообщества) на подготовку и принятие за-
трагивающих их права и законные интересы решения органов испол-
нительной власти. Для этого запланировано:

раскрытие информации о деятельности государственных ор��

ганов и органов местного самоуправления;
проведение публичных слушаний подготавливаемых ре��

шений;
проведение общественной экспертизы социально значимых ��

решений;
включение представителей гражданского общества в  колле-��

гии надзорных органов;
создание общественных советов при органах исполнительной ��

власти;
определение рейтингов органов исполнительной власти и ор-��

ганов местного самоуправления по критерию открытости.
Модернизация системы информационного обеспечения органов 

исполнительной власти. Существующая система статистического учета 
не позволяет в полной мере оценивать эффективность работы органов 
исполнительной власти и качество предоставляемых государственных 
услуг. Отсюда задача — создание эффективной системы мониторинга 
показателей деятельности субъектов бюджетного планирования. На-
мечено формирование единой государственной информационной сис
темы, обеспечивающей возможность автоматизированного сбора, об-
работки, анализа и представления соответствующих сведений по всей 
системе государственного управления.

Обеспечение административной реформы. Цель  — сформиро-
вать необходимое организационное, информационное, кадровое и ре-
сурсное обеспечение административной реформы, совершенствовать 
механизм распространения успешного опыта государственного управ-
ления.

В ходе разработки учебно-методических материалов, внедрения 
новых форм обучения и организации учебного процесса планируется 
создать широкомасштабную систему передачи знаний, умений и навы-
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ков, необходимых для достижения целей административной реформы. 
Предполагается внедрить систему рейтингов качества государствен-
ного управления и сформировать систему поощрения органов испол-
нительной власти, получающих высшие рейтинги качества.

Контрольные вопросы

В чем выражается верховенство права как базовый принцип правового 1.	
государства?
Какие конституционные ценности подлежат учету в ходе администра2.	
тивно-юрисдикционной деятельности?
Какова хронология административной реформы в России?3.	
Перечислите цели современного этапа административной реформы.4.	
Каковы основные направления современного этапа административной 5.	
реформы?



Глава 3

Административно-правовое регулирование, 	
принципы административного права, 	
его нормы и отношения

	 3.1.	Механизм административно-правового регулирования. 
Принципы административного права

Механизмом административно-правового регулирования вы-
ступает совокупность административно-правовых средств, при помо-
щи которых осуществляется регулирование общественных отношений, 
возникающих по поводу правоотношений реализации исполнитель-
ной власти.

Элементы административно-правового регулирования:
принципы административного права;��

нормы административного права;��

акты официального толкования норм административного ��

права;
акты применения норм административного права;��

административно-правовые отношения.��

Принципы административного права — основополагающие идеи 
и требования, лежащие в основе административного права и выражаю-
щие его сущность.

Основные принципы:
демократизм нормотворчества и реализация права�� . В право-
творчестве он проявляется в  широком участии населения 
и общественных объединений в непосредственном (референ-
дум) и опосредованном (через избранные ими органы власти) 
формировании норм административного права. В реализации 
административного права он проявляется в степени подкон-
трольности, открытости правоприменительных органов граж-
данам, а также наличии общественного контроля;
равенство граждан перед законом и правоприменителем.��  Все 
граждане независимо от пола, расы, национальности, языка, 
происхождения, места жительства, отношения к  религии, 
убеждений, принадлежности к общественным объединениям, 
а также других обстоятельств равны перед законом и субъек-
тами правоприменительной деятельности;
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взаимная ответственность государства и личности�� . Юриди-
ческую ответственность должна нести не только личность за 
нарушение норм административного права, но и государство 
в лице его органов и должностных лиц за нарушение (ненад-
лежащее исполнение) обязанностей перед личностью;
федерализм�� . Определение компетенции органов власти Рос-
сии и субъектов Федерации в установлении совместного ве-
дения;
гуманизм�� . Юридическое признание приоритета ценностей че-
ловека, его прав и свобод как критерия оценки общественных 
отношений;
законность�� . Точная, строгая реализация требований закон-
ности, обращенных к специальным субъектам в правотворче-
ской и правоприменительной деятельности;
справедливость�� . Требование соответствия поведения субъек-
та юридическим последствиям за его результат.

В законодательстве существует два способа закрепления прин-
ципов административного права: во-первых, текстуальный, когда 
принцип закреплен в конкретной статье закона, и, во-вторых, смысло­
вой, когда принцип вытекает из анализа содержания нормативного 
акта.

	 3.2.	Понятие, структура и виды административно-правовых норм

Любая отрасль права состоит из определенных правовых норм. 
Нормы административного права определяют границы должного, до-
пустимого или рекомендуемого поведения участников управленческих 
отношений. Они устанавливают правовое положение и компетенцию 
органов исполнительной власти, а также регулируют ее деятельность; 
регламентируют формы и  методы осуществления исполнительной 
власти, определяют порядок взаимоотношений между субъектами уп
равления.

Административно-правовые нормы имеют следующие особен-
ности:

определяют должное поведение всех лиц и организаций, дей-��

ствующих в сфере государственного управления;
определяя границы должного поведения в  сфере государ-��

ственного управления, устанавливают и обеспечивают режим 
законности и  государственной дисциплины в  обществен-
ных отношениях, возникающих в  процессе государственно-
управленческой деятельности;
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административная ответственность является юридическим ��

средством защиты от посягательств на административно-
правовые нормы;
с помощью административно-правовых норм обеспечивается ��

регулирование иных общественных отношений (финансовых, 
земельных, трудовых и др.);
административно-правовые нормы часто устанавливаются ��

в процессе реализации исполнительной власти.
Что касается структуры административно-правовых норм, то 

она традиционна и состоит из гипотезы, диспозиции и санкции.
Гипотеза содержит указание на фактические условия ее реализа-

ции, т.е. на те общественные отношения, на которые она призвана воз-
действовать и которые в свою очередь порождают конкретные право-
вые отношения. Следовательно, обстоятельства, предусматриваемые 
гипотезой нормы, являются юридическими фактами, порождающими 
административно-правовые отношения.

Диспозиция  — правило поведения, предписываемое нормой. 
Диспозиция излагается преимущественно как права, правомочия, до-
зволения или в виде предписаний, обязанностей, а также запрета или 
ограничений.

Санкция содержит указание на меры административного воздей-
ствия, применяемые к правонарушителю.

Административно-правовые нормы по разным основаниям клас-
сифицируются на виды.

По конкретному содержанию общественных отношений админи
стративно-правовые нормы подразделяются:

на общие��  — нормы, регулирующие общественные отношения 
общего характера (для всех сфер и отраслей);
особенные  —��  нормы, регулирующие общественные отноше-
ния в конкретной сфере управления.

Административно-правовые нормы по предмету регулирования 
классифицируются:

на материальные��   — нормы, которые юридически закрепля-
ют комплекс обязанностей и  прав, а  также ответственность 
участников управленческих отношений, регулируемых адми-
нистративным правом, т.е. фактически их административно-
правовой статус;
процессуальные��   — нормы, определяющие методы (способы, 
порядок, процедуры) деятельности по реализации государ-
ственного управления и регламентирующие управленческие 
отношения.
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По предмету воздействия на субъектов административного пра­
ва нормы подразделяются:

на обязывающие��  — нормы, предписывающие совершать опре-
деленные действия. Содержащиеся в таких нормах указания 
могут быть выражены как обязательное предписание;
запрещающие��  — нормы, предусматривающие запрет на совер-
шение тех или иных действий в определенных условиях. За-
преты могут носить общий (например, запрещение действий, 
бездействия, подпадающих под признаки административного 
правонарушения) или специальный характер (например, за-
прещение применения специальных средств и огнестрельно-
го оружия милицией в отношении женщин и несовершенно-
летних);
дозволительные (разрешительные) — нормы, в которых вы-��

ражается возможность адресата действовать в  рамках уста-
новленных требований по своему усмотрению;
стимулирующие (поощрительные)��  — нормы, которые обеспе-
чивают с помощью соответствующих средств материального 
или морального воздействия должное поведение участников 
регулируемых управленческих общественных отношений 
(например, установление налоговых льгот, льготное кредито-
вание);
рекомендательные  — нормы, которые носят рекомендатель-��

ный характер. Чаще всего используются во взаимоотношениях 
субъектов исполнительной власти негосударственных форми-
рований. Однако рекомендации иногда содержатся в норма-
тивных актах, адресованных нижестоящим субъектам испол-
нительной власти или подведомственным объединениям.

По адресату отмечают нормы, регламентирующие:
организацию и деятельность механизма исполнительной вла-��

сти, т.е. разных звеньев аппарата государственного управле-
ния;
административно-правовой статус государственных служа-��

щих — работников управленческого аппарата;
вопросы организации и деятельности государственных пред-��

приятий и учреждений;
административно-правовой статус общественных объедине��

ний;
отдельные стороны функционирования разных коммерче-��

ских структур;
административно-правовой статус гражданина.��



	 Глава 3. Административно-правовое регулирование, принципы…	 37

По пределу действия административно-правовые нормы разде-
ляют на три вида:

по территориальному масштабу деятельности  — территори-1)	
альные (действуют в  границах государства, государственно-
территориальных образований, например нормы КоАП  — 
общегосударственные, но правила охоты, установленные 
местными органами, действуют в  границах территории) 
и  межтерриториальные (действуют в  границах нескольких 
административно-территориальных образований, например 
акты в  условиях чрезвычайного положения, которые могут 
действовать в указанных территориальных масштабах);
по действию во времени — срочные (определен срок действия) 2)	
и бессрочные (без указания срока действия, т.е. до официаль-
ной отмены компетентным органом);
по кругу лиц — нормы, действие которых связано с распро-3)	
странением устанавливаемых правил либо на всех (например, 
порядок уплаты налогов для всех юридических лиц), либо на 
отдельных юридических лиц (например, порядок уплаты на-
логов страховыми организациями), а  также бывают нормы, 
действие которых связано с распространением устанавливае-
мых правил либо на всех граждан, либо на отдельные их груп-
пы (распространение льгот в  осуществлении кредитования 
жилищного строительства на военнослужащих).

Наконец, существуют нормы, устанавливаемые субъектами Фе-
дерации, и общефедеральные.

	 3.3.	Способы реализации административно-правовых норм

Реализация административно-правовых норм  — это практиче-
ское их использование в  соответствии с  целями административно-
правового регулирования управленческих общественных отношений.

Различают два основных способа реализации административно-
правовых норм — исполнение и применение. Иногда к ним добавляют-
ся соблюдение и использование.

Исполнение заключается в  совершении субъектами действий, 
предписанных административно-правовой нормой. Иначе говоря, ис-
полнение административно-правовых норм заключается в точном сле-
довании субъекта управленческих отношений тем юридическим пред-
писаниям, запретам или дозволениям, которые в них содержатся.

Применение административно-правовых норм заключается в из-
дании уполномоченными органами (должностными лицами) индиви-
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дуальных юридических актов, основанных на требованиях материаль-
ных или процессуальных норм. Акты издаются в  процессе решения 
конкретного дела.

Использование состоит в добровольном совершении субъектами 
административного права правомерных действий, которые связаны 
с осуществлением субъективных прав в сфере управления.

Соблюдение административно-правовых норм состоит в воздер-
жании субъекта от совершения действий, запрещенных нормами. Со-
блюдение может осуществляться без вступления субъекта в конкрет-
ные административно-правовые отношения.

Основными требованиями правильного применения норм адми-
нистративного права являются законность, обоснованность, целесоо-
бразность, научная организация правоприменительной деятельности.

	 3.4.	Административные правоотношения: 	
классификация и содержание

Административно-правовые отношения  — это урегулирован-
ные нормами административного права общественные отношения, 
где их участники выступают носителями прав и обязанностей в сфере 
государственного управления. Так как административно-правовые от-
ношения являются разновидностью правовых отношений, они обла-
дают всеми общими признаками, которые присущи любым правовым 
отношениям.

Административно-правовые отношения по своей сути неодно-
родны, что дает нам возможность классифицировать их по следую-
щим основаниям.

По юридическому характеру административно-правовые отно-
шения делятся на материальные и процессуальные.

материальные  — общественные отношения, возникающие ��

в сфере управления, регулируемые материальными нормами 
административного права;
процессуальные��  — складываются в сфере управления в связи 
с  разрешением индивидуально-конкретных дел и  регулиру-
ются административно-процессуальными нормами.

По соотношению прав и обязанностей участников администра
тивно-правовые отношения делятся на две группы:

вертикальные правоотношения, в которых один из участни-��

ков подчинен другому. Возникают на основе одностороннего 
волеизъявления, исходящего от наделенного полномочиями 
органа или должностного лица. Могут возникнуть помимо 
или даже вопреки воле другого субъекта правоотношения;
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горизонтальные правоотношения, в которых участники не на-��

ходятся в подчинении друг у друга. Такие отношения склады-
ваются между несоподчиненными органами государственного 
управления, предприятиями, учреждениями, объединениями, 
служащими, а также между гражданами. Могут возникать так-
же между органами государственного управления и их долж-
ностными лицами и гражданами. Такие отношения возникают 
в связи с реализацией гражданами прав в сфере управления.

По характеру юридических фактов, порождающих администра
тивно-правовые отношения, последние делятся на отношения, порож-
денные правомерными и неправомерными фактами. Они называются 
деликтами.

По способу защиты административно-правовые отношения пред
полагают такое поведение их субъектов, которое соответствует выра-
женным в административно-правовых нормах требованиям. В случае 
нарушения этих требований возникает необходимость их защиты, ко-
торая осуществляется в административном или судебном порядке.

Особенности, свойственные административно-правовым отно-
шениям:

урегулированы именно нормами административного права, ��

а не какой-либо иной отрасли права;
возникают, изменяются и  прекращаются в  специфической ��

сфере общественной жизни  — в  сфере государственного 
управления;
одной из сторон всегда выступает орган исполнительной вла-��

сти. Отсюда распространено мнение, что административно-
правовые отношения в отличие от иных (прежде всего граждан
ско-правовых) являются властеотношениями, построенными 
на началах «власть — подчинение». Управление всегда пред-
полагает подчинение воли участников совместной деятельно-
сти единой управляющей воле. В управленческих отношени-
ях налицо соподчиненность воль;
разнообразие субъектов;��

могут возникать, изменяться или прекращаться по инициа-��

тиве либо самих их участников, либо третьих лиц, в  них не 
участвующих. Согласия или желания второй стороны на воз-
никновение административного правоотношения не требует-
ся. Более того, в ряде случаев оно возникает против его воли 
(например, наложение административных наказаний, ликви-
дация или реорганизация структурных звеньев);
споры рассматриваются и разрешаются, как правило, в адми-��

нистративном, т.е. во внесудебном порядке. Основной способ 
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их разрешения не выходит за рамки сферы государственного 
управления и является одним из атрибутов государственно-
управленческой деятельности;
невыполнение обязанностей стороной влечет за собой ее от-��

ветственность перед государством в  лице его соответству
ющего органа или должностного лица.

Административно-правовое отношение имеет состав (структу-
ру). Субъектом называется тот, кто наделен административными пра-
вами и обязанностями.

Необходимо различать понятия «субъект административного 
права» и «субъект административно-правовых отношений». Субъект 
административного права может быть определен в нормах права рядо-
вым (общим) образом, субъект же правоотношения всегда конкретен. 
Кроме того, субъект права может в  течение длительного времени не 
вступать ни с кем в административные правоотношения, т.е. не быть 
их субъектом.

Субъекты административно-правовых отношений:
граждане России;��

иностранные граждане и лица без гражданства:��

государственные органы, их структурные подразделения, ��

предприятия, учреждения и  иные государственные органи
зации;
общественные (негосударственные) объединения;��

служащие государственных органов и  организаций, служа-��

щие общественных (негосударственных) объединений:
представители общественных формирований, наделенные ад-��

министративными обязанностями и правами.
Необходимо различать момент наступления административной 

правосубъектности, т.е. момент, с которого субъекты становятся элемен
тами административно-правовых отношений. Правосубъектность воз-
никает:

у граждан России — с момента рождения;��

у юридических лиц  — с  момента образования их в  установ-��

ленном порядке;
у государственных и муниципальных служащих — с момента ��

назначения их на должность.
Общим объектом регулирования административно-правовых 

норм, как и  любых других правовых норм, являются общественные 
отношения, а  непосредственным объектом  — поведение субъектов. 
В  каждом конкретном административно-правовом отношении его 
участники осуществляют те предоставленные им права и исполняют 
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возложенные на них обязанности, которые связаны с объектом право-
отношения. Таким образом, объект — это то, по поводу чего возникает 
правоотношение.

Юридические факты являются основаниями возникновения, 
изменения или прекращения административно-правовых отношений. 
Это такие факты, с наличием которых законодатель связывает возник-
новение, изменение и прекращение правовых отношений.

Как и  в  других отраслях права, в  сфере административно-пра
вового регулирования юридические факты делятся на действия и со-
бытия.

Действия — юридические факты, являющиеся результатом ак-
тивного волеизъявления людей (например, подача жалобы в  орган 
исполнительной власти, осуществление проверки). Особой разно-
видностью действий являются юридические формы исполнительной 
деятельности — индивидуальные акты управления (приказ министра 
о структурных изменениях в ведомстве, постановление начальника ор-
гана внутренних дел о наложении штрафа и т.п.).

Действия бывают правомерными и неправомерными. Правомер­
ные действия всегда соответствуют требованиям административно-
правовых норм. Неправомерные действия, которые не соответствуют 
требованиям норм административного права, нарушают их. Это пре-
жде всего правонарушения (деликты), влекущие за собой возникно-
вение административно-правовых отношений, содержанием которых 
является применение к  виновному соответствующих мер юридиче-
ской ответственности, предусмотренных административно-правовой 
нормой.

События — это явления, не зависящие от воли людей (рождение, 
смерть человека, наводнение, землетрясение, эпидемия, пожар и т.п.). 
В  условиях стихийных бедствий, например, действуют иные, соот-
ветствующие ситуации полномочия органов исполнительной власти, 
в связи с чем и возникают административно-правовые отношения.

Контрольные вопросы

Назовите элементы механизма административно-правового регулиро-1.	
вания.
Какими особенностями отличаются административно-правовые нормы?2.	
В чем заключается специфика исполнения как одного из способов реа-3.	
лизации административно-правовых норм?
По каким критериям могут быть классифицированы административно-4.	
правовые отношения?
Каков субъектный состав административно-правовых отношений?5.	



Глава 4

Управление, государственное управление 
и исполнительная власть

	 4.1.	Общее понятие управления

Жизнь общества настолько сложна и многогранна, что для осу
ществления задач, которые в ней возникают, необходимы упорядочен-
ность и  согласованность в  действиях людей и  их объединений. Со-
вместная деятельность людей, которая осуществляется в  более или 
менее крупном масштабе, нуждается в  управлении и  руководстве. 
Латинский термин administration означает руководство или управ
ление1.

Административное право, являясь самостоятельной отраслью 
в системе российского права, представляет собой совокупность право-
вых норм, регулирующих особую группу общественных отношений, 
которые складываются в сфере государственного управления, разно-
видности социального управления.

Управление представляет собой организующую деятельность 
людей, обеспечивающую согласованность и упорядоченность совмест-
ной деятельности для достижения общественно значимых целей.

В связи с воздействием человека на разные сферы жизни выде-
ляются следующие виды управления:

биологическое — связано с выбором надлежащей формы воз-��

действия на животный и растительный мир;
техническое  — управление технологическими процессами, ��

механизмами и т.д.;
социальное — формирует формы влияния на связи человека ��

с человеком, управление обществом.
Социальное управление в свою очередь включает в себя государ-

ственное управление (управление делами государства) и негосударствен-
ное (управление делами частных организаций, общественных формиро-
ваний и т.п.).

1	 Современный словарь иностранных слов. М., 1992. С. 22. 



	 Глава 4. Управление, государственное управление и исполнительная власть	 43

Управление делами государства осуществляют все органы го-
сударственной власти. Согласно Конституции РФ, такое управление 
реализуется в  формах законодательной, исполнительной и  судебной 
деятельности. Эти формы деятельности направлены на осуществление 
единых целей и задач государства, но каждая из них обусловлена «раз-
делением труда» между органами государства.

Управление предполагает наличие субъекта управления (тот, 
кто управляет), объекта управления (тот, кем управляют) и существо-
вание между ними прямой (дача команд, распоряжений) и обратной 
(информирование о выполнении или невыполнении команд субъекта 
управления) связей.

	 4.2.	Управление как социальное явление. 	
Функции социального управления, 	
стадии управленческого цикла

Признаки социального управления:
существует только там, где проявляется совместная деятель-��

ность людей;
главное назначение — упорядочивающее воздействие на участ��

ников совместной деятельности;
объектом воздействия являются поведение участников со-��

вместной деятельности и взаимоотношения между ними;
регулируя поведение участников совместной деятельности, ��

достигает этой цели в рамках общественных связей;
его основа — соподчиненность воли участников управленче-��

ских отношений;
механизм его реализации олицетворяют субъекты управле-��

ния, иначе говоря, органы управления.
Социальное управление состоит из функций, т.е. направлений 

деятельности. Они подразделяются на два вида — общие и особенные.
Общие функции социального управления:

сбор и анализ социальной информации;��

прогнозирование — научное предвидение, предсказание изме-��

нений в развитии каких-либо явлений или процессов на осно-
ве объективных данных и современных достижений науки;
планирование  — субъект управления на основе изучения ��

и анализа информации о состоянии дел и возможностях осу-
ществления той или иной задачи заранее определяет проме-
жуточные этапы ее решения, необходимые для этого средства, 
исполнителей и сроки исполнения;
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организация — формирование системы управления, упорядо-��

чение управленческих отношений между субъектом и объек-
том управления, определение прав и обязанностей, структуры 
органов, подбор, расстановка и обучение кадров и др.;
распорядительство — установление режима деятельности по ��

достижению целей и задач управления, регулирование пове-
дения управляемых объектов, дача директив, указаний, пред-
писаний и др.;
регулирование  — совокупность действий, направленных  на ��

обеспечение состояния упорядоченности управляемой и уп
равляющей систем (проведение совещаний, заседаний, при
нятие дополнительных управленческих решений, проведение 
соответствующих проверок и обследований, образование но-
вых структурных подразделений органов и т.д.);
контроль и  учет  — установление соответствия (или несоот-��

ветствия) фактического состояния объекта управления за-
данному.

К особенным функциям управления относятся, например, функ-
ции управления в  сфере хозяйственной или социально-культурной 
деятельности, в административно-политической сфере.

Управление — непрерывный процесс, состоящий из ряда отдель
ных, постоянно повторяющихся циклов. Каждый цикл включает в себя 
операции — стадии управленческого цикла.

Основные стадии управленческого цикла:
выработка и  принятие управленческого решения. Под ре-��

шением понимается акт (письменный или устный) органа 
управления или соответствующего руководителя, в котором 
перед объектом управления ставятся общая цель и промежу-
точные задачи для ее достижения, указываются средства, спо-
собы и сроки осуществления конкретных задач;
организация исполнения управленческого решения. Суть ��

этой стадии в  том, чтобы создать сеть организационных от-
ношений, которые обеспечивают целостность управляемой 
системы, эффективное взаимоотношение ее компонентов, 
целесообразные отношения координации и  субординации 
между ними;
контроль и  проверка исполнения. Это контроль над ходом ��

исполнения управленческого решения. Контроль является 
необходимым условием и  основным фактором обеспечения 
эффективности управления.
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Контроль — это система проверки хода исполнения управленче-
ского решения в целях предотвращения отклонений от его требований 
и устранения возможных недостатков.

	 4.3.	Государственное управление, его признаки и принципы

Государственное управление в  широком смысле слова  — это 
управление делами государства, которое осуществляется всеми орга
нами государства и во всех ветвях власти (законодательной, исполни
тельной и судебной). Г.В. Атаманчук под государственным управлением 
понимает «практическое, организующее и регулирующее воздействие 
государства (через систему своих структур) на общественную и част-
ную жизнедеятельность людей в целях ее упорядочения, сокращения 
или преобразования, опирающееся на его властную силу»1.

В узком смысле слова государственное управление можно оха-
рактеризовать как исполнительную деятельность государства по не-
посредственной организации социальных процессов в  обществе. Го-
сударственное управление осуществляют Президент РФ как глава 
государства и  органы исполнительной власти (Правительство РФ, 
министерства, федеральные службы и агентства, администрации субъ-
ектов Федерации и т.д.). Именно они решают вопросы общего управ-
ления, руководят сферами и отраслями, управляют государственными 
предприятиями, объединениями, учреждениями, оказывают управ-
ленческое воздействие на негосударственные формирования.

Субъектами государственного управления являются государ-
ственные органы и  должностные лица, которые наделены государ
ственно-властными полномочиями.

Объекты государственного управления — предприятия, органи-
зации, граждане, иные стороны управленческих отношений.

Деятельность, которая осуществляется субъектами государст
венного управления по отношению к объектам, называется исполни
тельно-распорядительной.

Конституция РФ отказалась от термина «государственное 
управление». Вместо него в  оборот введен новый термин  — «испол-
нительная власть». Это объясняется тем, что Конституция РФ в ст. 10 
закрепила, что государственная власть осуществляется на основе раз-
деления на законодательную, исполнительную и  судебную (провоз-
гласив принцип разделения властей).

1	  Атаманчук Г.В. Теория государственного управления : курс лекций. 3-е изд., доп. 
М. : ОМЕГА-Л, 2005. С. 62.



	 46	 Административное право

Основные черты государственного управления:
выступает организующей деятельностью;��

деятельность исполнительно-распорядительного характера. ��

Основным направлением ее является исполнение, т.е. про-
ведение в  жизнь законов и  подзаконных актов. Достигается 
эта цель использованием необходимых юридически властных 
полномочий;
исполнительная деятельность, осуществляемая в  процессе ��

повседневного и непосредственного руководства хозяйствен-
ным, социально-культурным и  административно-политиче
ским строительством;
подзаконная деятельность, осуществляемая «на основе и  во ��

исполнение закона», а также вторичная по отношению к за-
конодательной деятельности.

Государственное управление строит свою деятельность на основ-
ных положениях, или так называемых принципах.

Принципами государственного управления являются осново-
полагающие начала, руководящие установки, которые определяют 
правила осуществления этого вида деятельности и  ее организации. 
Они отражают существенные стороны организации и  деятельности 
всей управляющей системы страны.

В системе управленческой, исполнительной деятельности выде-
ляются следующие принципы.

Общие (социально-правовые) принципы государственного управ-
ления:

объективность управления. Означает строгое соответствие ��

управленческой деятельности объективным закономерно-
стям, учет реальных возможностей и  действительного со-
стояния объекта управления в процессе принятия управлен-
ческого решения. Это исключает возможность субъективного 
подхода в процессе управления. Отступления от этого прин-
ципа всегда влекли за собой ошибки субъективистского и во-
люнтаристского характера;
законность и  дисциплина в  управлении. Во всей государ-��

ственной деятельности незыблемо правило, согласно которо-
му закон обязателен для всех, и до тех пор, пока он не изменен 
или не отменен полномочным органом, все государственные 
органы, должностные лица, граждане и  общественные орга-
низации обязаны строжайше его соблюдать. Конституция РФ 
в  прямой форме закрепила принцип законности как основу 
деятельности российского государства и всех его органов. Го-
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сударственная дисциплина означает повиновение порядкам 
и  правилам, установленным полномочными органами госу-
дарства, основанным на законах, выполнении распоряжений 
начальников;
конкретность управления. Означает, что в процессе каждого ��

единичного управленческого цикла необходимо строго учи-
тывать конкретные ситуации, т.е. конкретные условия и фак-
торы, влияющие на осуществление поставленной задачи;
участие граждан в управлении. Непосредственно право граж��

дан участвовать в управлении государством закреплено в Кон-
ституции РФ. Обозначены и организационные формы такого 
участия: а) право участвовать в управлении делами государ-
ства, избирать и быть избранными в органы государственной 
власти и органы местного самоуправления, а также участво-
вать в референдуме (ст. 32); б) право обращаться лично, а так-
же направлять индивидуальные и коллективные обращения 
в  государственные органы и  органы местного самоуправле-
ния (ст. 33); в) проводить собрания, митинги и демонстрации, 
шествия и  пикетирование (ст. 31); г) создавать профессио-
нальные союзы для защиты своих интересов (ст. 30); д) зна-
комиться в  органах государственной власти с  документами 
и  материалами, непосредственно затрагивающими их права 
и свободы (ст. 34);
эффективность управления — достижение целей управления ��

при наименьших затратах сил, средств и времени;
сочетание централизации и  децентрализации. Соблюдение ��

этого принципа предполагает сочетание интересов России, 
субъектов Федерации и местного самоуправления. Несоблю-
дение этого принципа приводит, с  одной стороны, к  сниже-
нию роли и ответственности федеральных субъектов управ-
ления за состояние дел в соответствующей сфере или отрасли 
управления, а  с  другой  — к  мелочной опеке, ограничению 
самостоятельности нижестоящих субъектов управления при 
осуществлении оперативных функций управления.

Организационные принципы государственного управления:
отраслевой — выступает в качестве основного в организации ��

аппаратов и  служб, осуществляющих исполнительную дея-
тельность. Каждый из объектов отрасли независимо от того, 
на чьей территории он расположен, управляется из центра че-
рез соответствующие министерства и службы и подчиненные 
им органы на местах;
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территориальный  — формирование аппарата исполнитель-��

ной власти на территориальной основе. Позволяет обеспечи-
вать комплексное развитие сфер и  отраслей управления на 
конкретной территории (в республике, крае, области, округе, 
городе и т.д.);
линейный  — каждый руководитель в  пределах своей ком-��

петенции обладает в  отношении своих подчиненных всеми 
правами и функциями управления. Обычно применяется при 
организации небольших по численности групп и коллективов 
работников и где работа относительно несложна и не требует 
узкой специализации. Часто на этом принципе строятся ни-
зовые аппараты при управлении непосредственно исполните-
лями, которые не имеют подчиненных;
функциональный — на его основе формируются специальные ��

органы и аппараты исполнительной власти, которые осущест-
вляют общие надведомственные функции управления (стати-
стика, стандартизация, метрология и др.);
функциональный  — применяется при сложных структурах ��

аппаратов исполнительной власти, поскольку единоличный 
руководитель не в  состоянии лично реализовать все функ-
ции органа. В этих случаях образуются и действуют подраз-
деления, реализующие координационные и обеспечивающие 
функции (кадровую, финансовую, функцию планирования 
работы органа и др.);
двойное подчинение  — обеспечивает сочетание необходи-��

мых начал централизованного руководства с учетом местных 
условий и особенностей субъектов Федерации, региональных 
органов исполнительной власти;
рациональное распределение полномочий между субъектами ��

исполнительной деятельности  — предполагает юридическое 
закрепление задач, обязанностей и  прав за каждым органом 
и работником; урегулирование их взаимоотношений в испол-
нительной деятельности;
ответственность субъектов исполнительной деятельности за��  
результаты работы  — за ненадлежащее исполнение служеб-
ных обязанностей они могут быть привлечены к  дисципли-
нарной или иной ответственности;
сочетание единоначалия и коллегиальности.��

Коллегиальность и единоначалие — две формы устройства орга
нов и организации их деятельности. Коллегиальное устройство органа 
государственного управления выражается в том, что он сам есть кол-
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легия. Управленческие решения таким органом принимаются кол-
легиально. Единоначалие выражается в  том, что во главе органа сто-
ит единоличный руководитель. Однако коллегиальность существует 
и в ряде единоначальных органов управления, там, где есть коллеги-
альные структурные подразделения. Тогда решения коллегий приоб-
ретают юридическую силу в случае согласия с ними единоличного ру-
ководителя и оформляются путем издания им соответствующего акта 
управления.

Каковы функции государственного управления? Это, во-первых, 
разработка и  реализация политики, которая выражается в  государ-
ственных программах общефедерального и регионального масштабов. 
Во-вторых, установление и эффективное проведение в жизнь правовых 
и организационных основ хозяйственной жизни. В-третьих, управле-
ние учреждениями государственного сектора. В-четвертых, регулиро-
вание функционирования разных объектов негосударственного секто-
ра. В-пятых, обеспечение реализации прав и обязанностей физических 
и  юридических лиц в  сфере государственного управления. Наконец, 
в-шестых, функция государственного контроля и надзора за процесса-
ми, которые происходят в управляемой и регулируемой сферах.

	 4.4.	Исполнительная власть, ее место в системе власти 
и соотношение с государственным управлением

Принципу разделения властей соответствуют определенные 
формы деятельности государства.

Исполнительная власть — одна из трех ветвей единой государ-
ственной власти России. Обладая определенной самостоятельностью 
в  функциональном и  компетенционном аспектах, эта ветвь государ-
ственной власти тесно взаимодействует с законодательной, т.е. пред-
ставительной и  судебной ветвями, создавая таким образом систему 
«сдержек и противовесов».

Согласно ст. 110 Конституции РФ, исполнительную власть Рос-
сии осуществляет Правительство РФ. Поскольку исполнительная 
власть является одной из ветвей власти, необходимо при ее характе-
ристике выяснить место исполнительной власти в  системе властей, 
определить ее взаимоотношение с другими.

Законодательная власть разрабатывает и  принимает законы, 
осуществляет контроль в отношении органов исполнительной власти 
(в пределах, установленных Конституцией РФ, — ст. 101, 103, 114).

На исполнительную власть возложена задача организовать ре
ализацию этих законов (ст. 114 Конституции РФ). Полномочия и воз-
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можности осуществления исполнительной власти возложены на ап-
парат государственного управления во главе с  Правительством РФ. 
Он в свою очередь включает в себя многочисленные органы в центре 
и  на местах, такие как федеральные министерства, иные федераль-
ные органы исполнительной власти, органы исполнительной власти 
субъектов Федерации. Достигается эта цель использованием необ-
ходимых юридически властных полномочий (распорядительство). 
Именно это является основанием именовать исполнительную власть 
исполнительно-распорядительной.

Органы судебной власти, согласно ст. 118 Конституции РФ, 
призваны осуществлять правосудие. Судебная власть исполняется 
посредством конституционного, гражданского, административно-
го и  уголовного судопроизводства. Есть у  судебной власти еще одна 
функция — контроль над законностью в деятельности органов испол-
нительной власти и ее должностных лиц.

Таким образом, исполнительная власть  — непременный атри-
бут государственно-властного механизма, построенного на началах 
разделения власти. Она всегда существует наряду с законодательной 
и  судебной властью; выражается в  деятельности специальных субъ-
ектов, наделенных исполнительной компетенцией, и  представле-
на в  государственно-властном механизме органами исполнительной 
власти.

Сфера отношений, где действует исполнительная власть:
отношения власти с гражданином;��

хозяйственная, социальная и правоохранительная сферы, об-��

ласть внешних отношений и интересов;
отношения с  предприятиями, учреждениями и  иными орга-��

низациями, отношения с  трудовыми коллективами этих об-
разований.

Признаки исполнительной власти:
носит универсальный характер, существует непрерывно и вез-��

де, где функционируют коллективы;
обладает принудительным характером, делает упор на силу — ��

возможность самостоятельно осуществлять меры воздей-
ствия;
предметность — наличие правовых, информационных, техни-��

ческих и организационных ресурсов;
носит организующий характер.��

Существует мнение, что органы государственного управления 
являются органами исполнительной власти. Однако понятие госу-
дарственного управления более широкое. Управление по отдельным 
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вопросам осуществляется органами всех ветвей власти. Аппарат госу-
дарственного управления, по мнению К.С. Бельского, создает единую 
основу, устойчивость и порядок в функционировании всех ветвей го-
сударственной власти, а  термин «государственное управление» дает 
возможность осмыслить одну из важнейших функций исполнитель-
ной власти и одновременно с этим способствует пониманию деятель-
ности каждой из ветвей государственной власти1.

Целями деятельности исполнительной власти являются обе-
спечение условий, способствующих благополучию граждан, общества 
и государства, а также создание условий для реализации гражданами 
и организациями их прав и свобод, для свободной политической, эко-
номической, социальной и духовной жизни общества.

Исполнительно-распорядительная деятельность регулируется 
нормами разных отраслей права, при этом важное место среди них 
принадлежит административному праву.

Контрольные вопросы

Назовите признаки социального управления.1.	
Из каких основных стадий состоит управленческий цикл?2.	
Каковы общие принципы государственного управления?3.	
Какова сфера действия исполнительной власти?4.	
Назовите признаки, отличающие исполнительную власть от других 5.	
ветвей государственной власти.

1	 Бельский К.С. О  функциях исполнительной власти // Гос-во и  право. 1997. 
№ 3. С. 18.



Глава 5

Субъекты административного права

	 5.1.	Понятие субъектов административного права

Субъектом административного права признается обладатель 
прав и обязанностей, которыми он наделен с целью реализации полно-
мочий, возложенных на него административным правом.

Круг субъектов административного права многообразен, и глав-
ное, что объединяет их, — это обладание особым юридическим каче-
ством — административной правоспособностью.

Лица и организации, являющиеся субъектами административно-
го права, при соблюдении установленных административно-правовыми 
нормами условий могут быть субъектами административно-правовых 
отношений.

Субъекты административного права становятся субъектами ад
министративно-правовых отношений тогда, когда обладают практиче-
ской способностью реализовать свою административную правоспособ-
ность в  рамках конкретных административно-правовых отношений. 
Но для этого требуется, чтобы они были наделены административной 
право- и дееспособностью.

Административная правоспособность — установленная и охра-
няемая государством возможность субъекта вступать в  администра
тивно-правовые отношения.

Административная дееспособность  — способность субъекта 
своими действиями приобретать права и  создавать для себя юриди-
ческие обязанности, реализовывать их в рамках конкретных админи
стративно-правовых отношений.

Еще одно условие, при котором субъект административного 
права может стать субъектом административно-правовых отноше-
ний, — наличие оснований возникновения, изменения или прекраще-
ния правоотношения.

Совокупность прав и обязанностей субъектов административно-
го права, их полномочия, а также гарантии того, что субъект может их 
реализовать, образуют его правовой статус.
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Административное право характеризуется множеством субъек-
тов. У каждого субъекта свои полномочия и по объему, и по структуре, 
и по свойствам. Целесообразно классифицировать субъекты на груп-
пы, каждая из которых имеет свой административно-правовой статус.

Индивидуальные субъекты  — граждане России, иностранные 
граждане и лица без гражданства. Специфическими индивидуальны-
ми субъектами являются должностные лица. Их особенностью являет-
ся то, что, проявляя себя индивидуально, они тем не менее фактически 
являются официальными представителями того или иного органа ис-
полнительной власти.

К коллективным субъектам относятся объединения граждан. 
В их числе разные по своему назначению и статусу организации — го-
сударственные и негосударственные.

Государственные организации — это:
органы исполнительной власти (органы государственного ��

управления);
государственные предприятия, учреждения и их объединения ��

(корпорации, концерны и т.п.);
структурные подразделения органов исполнительной власти, ��

наделенные собственной компетенцией.
К негосударственным организациям относятся:

общественные объединения (партии, союзы, общественные ��

движения и т.п.);
трудовые коллективы;��

органы местного самоуправления;��

коммерческие структуры;��

организации и учреждения.��

Разновидностями субъектов административного права являются:
граждане России; иностранные граждане; лица без граждан-��

ства (физические лица);
Президент РФ, главы субъектов Федерации;��

федеральные органы исполнительной власти, органы испол-��

нительной власти субъектов Федерации;
государственные служащие, государственные предприятия, ��

учреждения и организации;
негосударственные организации и учреждения;��

органы местного самоуправления, муниципальные предприя-��

тия; организации и учреждения;
фонды, общественные объединения, религиозные объеди��

нения;
иностранные организации и  организации с  участием ино��

странного капитала; организации и учреждения.
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Под физическими лицами понимаются люди, человек как био-
логическое существо. В юридическом смысле слова — граждане, ино-
странные граждане и лица без гражданства.

Эти категории лиц характеризуются существенными элемен-
тами особенностей их правового положения, ибо сами эти понятия 
правовые.

Гражданин России характеризуется его прочной правовой свя-
зью с российским государством, иностранный гражданин — с соответ-
ствующим зарубежным государством, а лица без гражданства не име-
ют такой связи ни с одним из государств.

Особую категорию субъектов административного права образу-
ют физические лица, общегражданский статус которых одновременно 
сочетается с  выполнением государственно-властных полномочий,  — 
должностные лица.

Совокупность прав, свобод гражданина и их гарантий, а также 
его обязанностей составляет содержание его правового статуса. В его 
основе лежат нормы Конституции РФ, Федерального закона от 31 мая 
2002 г. № 62-ФЗ «О гражданстве Российской Федерации», других за-
конодательных актов России и субъектов Федерации.

Административно-правовой статус граждан  — это часть их об-
щего статуса.

Административно-правовое положение граждан определяется 
прежде всего объемом и характером их административной правосубъ-
ектности, которую образуют административная право- и  дееспособ-
ность.

Под административной правоспособностью гражданина пони-
мается признаваемая за ним законом фактическая возможность быть 
субъектом административного права, иметь права и исполнять обязан-
ности административно-правового характера. Возникает она с момен-
та рождения гражданина. Все граждане России обладают равным объ-
емом административной правоспособности. Объем административной 
правоспособности может быть изменен только государством путем из-
дания соответствующих правовых актов.

Административная правоспособность граждан может опреде-
ляться применительно к  возрасту, уровню образования, состоянию 
здоровья граждан и  т.п. Для отдельных граждан правоспособность 
может быть временно ограничена в случаях и порядке, определенных 
законодательством, например в связи с совершением уголовного или 
административного правонарушения, за которые закон предусматри-
вает санкции в виде лишения свободы, лишения специальных прав.

Административная правоспособность граждан характеризует-
ся неразрывной связью прав и обязанностей, выражающей сочетание 
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интересов каждого гражданина с  интересами других граждан, обще-
ством.

Административная правоспособность граждан служит основой 
их административной дееспособности, являющейся необходимым 
условием реализации этой правоспособности. Моментом прекраще-
ния правоспособности гражданина признается его смерть.

Административная дееспособность гражданина — признаваемая 
за ним способность своими собственными действиями реализовать 
в  сфере исполнительной власти принадлежащие права и  возможные 
обязанности.

Административная дееспособность гражданина  — это его спо-
собность своими действиями приобретать, а также осуществлять права, 
исполнять обязанности, предусмотренные нормами административно-
го права, и нести ответственность в соответствии с административно-
правовыми нормами.

Наступление административной дееспособности связывается, 
как правило, с достижением определенного возраста. В полном объеме 
она возникает по достижении гражданином 18 лет. Однако в разных 
сферах ограниченная дееспособность может возникать до достижения 
совершеннолетия. Так, административная ответственность граждан 
наступает с 16 лет. До этого момента за административные проступ-
ки несовершеннолетних граждан несут ответственность родители или 
лица, их заменяющие. Определенные меры дисциплинарного взыска
ния могут применяться к  учащимся образовательных учреждений 
вплоть до отчисления из школы (частичная дееспособность, которая 
наступает с 7 лет).

Не все граждане России обладают одинаковой административ-
ной дееспособностью. Так, не обладают административной дееспособ-
ностью лица, страдающие некоторыми психическими заболеваниями, 
а также граждане, которые в соответствии с законом и на основании 
судебного решения признаны недееспособными либо ограничены в де-
еспособности.

На основе административной правоспособности дееспособные 
граждане осуществляют свои права и исполняют обязанности, вступая 
в конкретные административно-правовые отношения. Самой важной 
сферой реализации административной правоспособности граждан 
была и  остается система исполнительной власти, которая связана 
с возможностью граждан вступать в административные правоотноше-
ния. При этом другой стороной являются орган исполнительной вла-
сти, должностное лицо либо организация или ее представитель, кото-
рые обладают полномочиями административно-правового характера.
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Административно-правовые отношения между гражданами и ор
ганами исполнительной власти возникают в связи:

с использованием гражданами их прав в сфере исполнитель-��

ной власти;
выполнением возложенных на граждан обязанностей (обя-��

занность по защите Отечества, платить законно установлен-
ные налоги и сборы, сохранять природу и окружающую среду 
и т.д.);
нарушениями прав и законных интересов граждан, защитой ��

и восстановлением нарушенных прав;
нарушением гражданином его��  обязанностей перед государ-
ством.

	 5.2.	Права и обязанности граждан 	
в сфере государственного управления

Конституция РФ закрепляет положение о том, что права и сво-
боды человека неотчуждаемы и  принадлежат каждому от рождения, 
а осуществление прав и свобод человека и гражданина не должно на-
рушать права и свободы других лиц (ст. 17).

Главной особенностью граждан как участников административ-
ных правоотношений является то, что они выступают в качестве част-
ных лиц, т.е. реализуют личные общегражданские права и исполняют 
обязанности в сфере исполнительной власти, а не права государствен-
ных или негосударственных организаций, их должностных лиц.

Права граждан в  сфере государственного управления делятся 
следующим образом.

В зависимости от механизма их реализации:
абсолютные — права, которыми лица пользуются по своему ��

усмотрению, а  субъекты власти обязаны создавать условия 
и не мешать их реализации, а наоборот, защищать, например 
право на отдых, на труд;
относительные — права, для реализации которых нужен акт ��

государственного органа, например приказ о  назначении на 
должность, лицензия на осуществление предприниматель-
ской деятельности.

В зависимости от круга лиц, которым предоставляются права, 
и оснований их возникновения:

общие права граждан  — распространяются на все отрасли ��

и  сферы управления, например право на обжалование дей-
ствий государственных органов и должностных лиц;
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специальные права  — права граждан в  той или иной сфере ��

или отрасли управления, например в сфере экономики: каж-
дый гражданин имеет право на осуществление предпринима-
тельской деятельности.

По содержанию права делятся на три вида:
право на участие в  государственном управлении, например 1)	
право на государственную службу и на получение необходи-
мых документов, пресечение противоправных действий со 
стороны других граждан;
право на государственное участие, содействие, помощь ком-2)	
петентных организаций, например право на получение орга-
низационной, технической, санитарно-эпидемиологической, 
медицинской помощи;
право на защиту,3)	  например административная жалоба, защита 
в административно-юрисдикционном производстве, право на 
помощь негосударственных организаций.

Во взаимодействии с  управленческими структурами граждане 
России реализуют прежде всего следующие права:

право участвовать в управлении государством как непосред-��

ственно, так и через своих представителей (ч. 1 ст. 32 Консти-
туции РФ). Оно подкрепляется их правом избирать и  быть 
избранными в органы государственной власти и органы мест-
ного самоуправления;
право на объединение, включая право создавать профессио-��

нальные союзы для защиты своих интересов (ч. 1 ст. 30);
право проводить собрания, митинги, демонстрации, шествия ��

и  пикетирование (ст. 31). Порядок реализации этого права 
регламентируется Федеральным законом от 19 июня 2004 г. 
№ 54-ФЗ «О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях 
и пикетированиях»;
право обращаться лично, а также направлять индивидуальные ��

и коллективные обращения в государственные органы и орга-
ны местного самоуправления (ст. 33 Конституции РФ);
право на свободу и  личную неприкосновенность. Арест, за-��

ключение под стражу и содержание под стражей допускается 
только по судебному решению. До судебного решения лицо 
не может быть подвергнуто задержанию на срок более чем 
48 ч (ст. 22). Основания и порядок применения администра-
тивного задержания, а также административного ареста уре-
гулированы законодательством об административных право-
нарушениях;
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неприкосновенность жилища. Никто не вправе��  проникать 
в  жилище против воли проживающих в  нем лиц иначе как 
в случаях, установленных федеральным законом, или на осно-
вании судебного решения (ст. 25);
право на свободное передвижение, выбор места пребывания ��

и  места жительства, свободного выезда за пределы России 
и возвращения (ст. 27). Ограничения, установленные право-
выми актами, связаны с режимом паспортно-визовой систе-
мы и регистрации;
право свободно искать, получать, передавать, производить ��

и  распространять информацию любым законным способом, 
за исключением сведений, составляющих государственную 
тайну. Перечень сведений, составляющих государственную 
тайну, определяется федеральным законом (ст. 29). Осущест-
вление этого права регламентируется Законом РФ от 27 де-
кабря 1991 г. № 2124-I «О средствах массовой информации», 

а также отдельными указами Президента РФ, направленны-
ми на обеспечение этого права;
право на возмещение государством вреда, причиненного не-��

законными действиями (или бездействием) органов госу-
дарственной власти или их должностных лиц (ст. 53). Вред, 
причиненный гражданину незаконными действиями государ-
ственных органов, а также должностных лиц при исполнении 
ими обязанностей в области административного управления, 
возмещается на общих основаниях, установленных граждан-
ским законодательством.

Имея права, граждане России выполняют возложенные на них 
Конституцией РФ обязанности. Административно-правовые обязан-
ности делятся на два вида: 1) абсолютные  — возлагаются на каждо-
го и не зависят от конкретных обстоятельств (например, соблюдение 
законов, уплата установленных налогов); 2) относительные — возни-
кают из правомерных действий, направленных на приобретение прав 
и  пользование ими (обязанность собственника автомобиля платить 
налоги, поступающие в дорожные фонды, и т.п.).

Обязанности граждан России как субъектов административного 
права заключаются в следующем:

платить законно установленные налоги и сборы (ст. 57 Кон-��

ституции РФ);
сохранять природу и окружающую среду, бережно относиться ��

к природным богатствам (ст. 58);
защищать Отечество (ст. 59);��
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не заниматься экономической деятельностью, направленной ��

на монополизацию и недобросовестную конкуренцию (ст. 34);
соблюдать Конституцию РФ и законы России (ст. 15).��

Все обязанности граждан России закреплены в основном зако-
не — в Конституции РФ.

Важнейшей обязанностью граждан как субъектов администра-
тивного права является соблюдение ими административно-правовых 
норм и  основанных на них законных требований органов государ-
ственной власти и  местного самоуправления, их должностных лиц. 
Невыполнение гражданами своих обязанностей в сфере государствен-
ного управления влечет за собой применение разных мер воздействия, 
включая средства административно-правового характера. В этом слу-
чае при наличии достаточных к тому оснований граждане могут быть 
привлечены к административной, дисциплинарной, материальной или 
уголовной ответственности.

	 5.3.	Административно-правовые гарантии прав граждан

Закон является изначальным и  универсальным гарантом прав 
граждан. Законные права граждан в  сфере государственного управ-
ления подлежат защите, для чего закон устанавливает специальные 
гарантии. Однако он может выполнить функцию гаранта при соблю-
дении ряда условий, прежде всего должен быть адекватным экономи-
ческой и политической ситуации в стране и в то же время достаточно 
стабильным.

Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и граж-
данина — конституционная обязанность государства (ст. 2 Конститу-
ции РФ).

Экономические гарантии — это материальные условия для фак-
тической реализации прав и свобод граждан.

Политические гарантии:
принадлежность государственной власти народу;��

соблюдение и  защита прав и  свобод человека и  гражданина ��

государством;
широкие возможности для участия граждан в управлении де-��

лами государства и общества.
Организационные гарантии состоят в том, что в своей деятель-

ности государство должно исходить из единства системы государствен-
ной власти, разграничения предметов ведения и  полномочий между 
органами государственной власти России и  органами государствен-
ной власти субъектов Федерации, разделения государственной власти 
на законодательную, исполнительную и судебную. Организационные 
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гарантии заключаются также в  деятельности государственных орга-
нов, прежде всего правоохранительных, по претворению в жизнь прав 
и свобод граждан и возложенных на них обязанностей.

Юридические гарантии — это система правовых норм, опреде-
ляющих условия и порядок реализации прав и свобод граждан, а также 
средства их охраны и защиты. Ведущее место в этой системе принад-
лежит конституционным нормам, которые устанавливают, например, 
гарантии прав и  законных интересов граждан путем предоставления 
им следующих прав:

обжаловать решения и  действия органов государственной ��

власти, органов местного самоуправления, общественных объ-
единений и должностных лиц (ч. 2 ст. 46 Конституции РФ);
на судебную защиту от посягательств на честь и  достоинст��

во, жизнь и здоровье, на личную свободу и имущество (ч. 3 
ст. 46);
на возмещение государством ущерба, причиненного незакон-��

ными действиями (или бездействием) государственных орга-
нов и их должностных лиц (ст. 53).

Административно-правовая охрана прав и  свобод граждан ре-
гламентируется нормами административного законодательства. Они 
регулируют порядок реализации права граждан на государственную 
службу, образование и т.д. Эти нормы также оберегают жизнь и здо-
ровье, честь, достоинство, личную свободу граждан, устанавливая пра-
вила поведения в общественных местах, пожарной безопасности, до-
рожного движения и др.

Наряду с наличием административно-правовых норм, содержа-
щих гарантии против любых нарушений прав и свобод граждан, важная 
роль в их охране административно-правовыми средствами принадле-
жит органам исполнительной власти и  их должностным лицам, осо-
бенно правоохранительным органам (суду, прокуратуре, милиции).

Органы внутренних дел призваны защищать жизнь, здоровье, 
права и  свободы граждан, их собственность, обеспечивать также их 
личную безопасность от преступных и иных противоправных посяга-
тельств.

Предусматривая государственно-правовые институты обеспече-
ния прав и свобод граждан, Конституция РФ закрепляет право чело-
века и гражданина защищать свои права и свободы всеми способами, 
не запрещенными законом (ст. 45), например объявлять забастовки. 
Граждане России имеют также право на необходимую оборону.

Значительная роль в охране прав и свобод граждан принадлежит 
общественным объединениям и  общественным образованиям (про-
фессиональным и творческим союзам, адвокатуре и др.).
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Еще одна важная гарантия защиты законных прав и  свобод 
граждан в  государственном управлении  — обжалование незаконных 
действий органов управления и их должностных лиц и осуществление 
гражданами права жалобы, предусмотренного Законом РФ от 27 апре-
ля 1993 г. № 4866-I «Об обжаловании в суд действий и решений, на-
рушающих права и свободы граждан».

	 5.4.	Обращения граждан, виды обращений

Законодательство еще советского периода уделяло значительное 
внимание механизму реализации обращений граждан. Так, 12 апреля 
1968 г. был издан Указ Президиума Верховного Совета СССР «О по-
рядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан», кото-
рому была придана сила закона. В настоящее время соответствующие 
вопросы регламентируются Федеральным законом от 2 мая 2006 г. 
№ 448-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской 
Федерации».

Конституция РФ закрепляет право граждан обращаться лично, 
а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в го-
сударственные органы и органы местного самоуправления (ст. 33).

Различают следующие три вида обращений граждан:
предложение — привлечение внимания к несовершенству ор-1)	
ганизации, деятельности или регулирования в той или иной 
области и указание на пути их устранения;
заявление — обращение гражданина по поводу реализации пра-2)	
ва или законного интереса, не связанного с его нарушением;
жалобу — обращение в государственные или иные официаль-3)	
ные органы к  должностным лицам по поводу нарушенного 
права или законного интереса гражданина.

Законодательство позволяет также различать общее право жало-
бы, которым обладают все граждане как таковые, и специальное право 
жалобы, предоставленное лицам как участникам гражданского и уго-
ловного процесса, административного и  дисциплинарного производ-
ства, трудовых споров и т.п.

Общее право жалобы может быть подразделено на два вида  — 
право на административное обжалование и  право на судебное обжа-
лование.

Специальное право наделяет граждан в дополнение к общей еще 
специальной правосубъектностью. Например, лицо, имеющее право 
обжаловать постановление по делу об административном правона-
рушении, именуется не гражданином, а лицом, в отношении которого 
оно вынесено, а также потерпевшим. Постановление может быть выне-
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сено как в отношении гражданина, так и должностного лица, водителя 
автотранспортного средства и т.д.

В соответствии с  положениями Закона РФ «Об обжаловании 
в  суд действий и  решений, нарушающих права и  свободы граждан» 
в суде могут быть обжалованы акты и действия любого органа и долж-
ностного лица. Не ограничен и круг лиц, которые имеют право подать 
жалобу. При этом запрещается пересылать жалобу на рассмотрение 
того органа или должностного лица, на действия которых подана жа-
лоба. Жалоба подается в те органы или тем должностным лицам, ко-
торым непосредственно подчинены орган, предприятие, учреждение, 
организация или должностное лицо, действие которых обжалуется.

Закон РФ «Об обжаловании в  суд действий и  решений, нару-
шающих права и свободы граждан» закрепляет право граждан обжало-
вать в суд коллегиальные и единоличные действия (решения) государ-
ственных органов, органов местного самоуправления, предприятий, 
учреждений и  их объединений и  должностных лиц, в  результате ко-
торых:

нарушены права и свободы граждан;��

созданы препятствия для осуществления гражданином его ��

прав и свобод;
незаконно на гражданина возложена какая-либо обязанность ��

или он незаконно привлечен к какой-либо ответственности.
Однако в порядке, предусмотренном Законом РФ «Об обжало

вании в суд действии и решений, нарушающих права и свободы граж-
дан», не могут быть обжалованы действия или решения, проверка ко-
торых отнесена к  исключительной компетенции Конституционного 
Суда РФ, а также действия или решения, в отношении которых пред-
усмотрен иной порядок судебного обжалования. Речь идет не об огра-
ничении судебного обжалования, а лишь о пределах действия Закона 
и о разных правовых режимах обжалования в суд.

Установлен альтернативный порядок обжалования. Гражданин 
по своему усмотрению может обратиться с жалобой непосредственно 
в суд либо к вышестоящему в порядке подчиненности органу или долж-
ностному лицу. В свою очередь орган или должностное лицо обязаны 
рассмотреть жалобу в месячный срок. Если гражданину в удовлетво-
рении жалобы отказано или он не получил ответа в течение месяца со 
дня ее подачи, он вправе обратиться с жалобой в суд.

Жалоба может быть подана не самим гражданином, права кото-
рого нарушены, а уполномоченным в надлежащем порядке его пред-
ставителем. Жалоба может быть подана либо по месту жительства 
гражданина, чьи права нарушены, либо в  суд по месту нахождения 
органа или должностного лица, которые нарушили права гражданина.
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С жалобой в  суд гражданин может обращаться в  следующие 
сроки:

в течение трех месяцев со дня, когда ему стало известно о на-��

рушении его прав;
в течение месяца со дня отказа в удовлетворении жалобы вы-��

шестоящим органом (должностным лицом) или со дня исте-
чения месячного срока после подачи жалобы, если граждани-
ном не был получен на нее письменный ответ.

Жалоба рассматривается судом по правилам гражданского судо
производства. Суд, признав обжалуемое действие или решение неза-
конным, отменяет применение к  гражданину меры ответственности 
либо иным путем восстанавливает его нарушенные права и свободы. 
Признав обжалуемое действие или решение законным, суд отказывает 
в удовлетворении жалобы.

Эффективность права жалобы как средства защиты прав и сво-
бод граждан предполагает устранение из законодательства всех тех 
позиций, которые затрудняют ее реализацию. Закон должен предусма-
тривать ответственность за подачу жалобы в  клеветнических целях 
и специально установленную ответственность должностных лиц, ко-
торые виновны в  нарушении законодательства о  разрешении жалоб 
и заявлений граждан.

	 5.5.	Административно-правовой статус иностранных граждан 	
и лиц без гражданства

Правовое положение иностранных граждан и лиц без граждан-
ства на территории России определяется российским законодатель-
ством, а  также международными договорами. Основными актами, 
устанавливающими их правовое положение, являются Конституция 
РФ (ст. 27, 62, 63), федеральные законы от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ 
«О правовом положении иностранных граждан в Российской Федера-
ции», от 15 августа 1996 г. № 114-ФЗ «О порядке выезда из Россий-
ской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» и др.

Иностранные граждане и  лица без гражданства пользуются 
в  России правами и  исполняют обязанности наравне с  гражданами 
России, кроме случаев, установленных федеральным законом и между
народным договором.

Иностранные граждане и лица без гражданства подразделяются 
на следующие категории:

временно пребывающие — находящиеся на территории Рос-��

сии на иных законных основаниях;
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временно проживающие — имеющие разрешение на времен-��

ное проживание;
постоянно проживающие — имеющие вид на жительство, вы-��

данный органами внутренних дел;
проезжающие через территорию России. Транзитный проезд ��

через территорию России осуществляется, как правило, без 
права на остановку и разрешается по предъявлении россий-
ской транзитной визы, визы на въезд в  сопредельное с Рос-
сией по маршруту следования государство либо визы госу-
дарства назначения и действительных для выезда из России 
проездных документов.

Иностранные граждане и лица без гражданства обязаны соблю-
дать российские законы независимо от того, проживают они в России 
постоянно или временно.

Особенности административно-правового статуса иностранных 
граждан и лиц без гражданства представляют собой следующие огра-
ничения их прав и обязанностей:

не могут избирать и быть избранными в органы государствен-��

ной власти и другие выборные органы;
не принимают участия во всенародных голосованиях (рефе-��

рендумах);
могут назначаться на отдельные должности или заниматься ��

определенной трудовой деятельностью, если назначение на 
эти должности или занятие такой деятельностью связаны 
с принадлежностью к гражданству;
не несут обязанностей по военной службе;��

не��  допускаются к деятельности, связанной с государственной 
тайной;
проживают и осуществляют свою деятельность на основании ��

специальных документов  — видов на жительство, загранич-
ных паспортов и т.д.;
могут быть установлены ограничения в передвижении и вы-��

боре места жительства;
предусмотрена такая мера ответственности�� , как администра-
тивное выдворение за пределы России.

Административное выдворение за пределы России заключает-
ся в  принудительном и  контролируемом перемещении иностранных 
граждан и лиц без гражданства через Государственную границу РФ за 
пределы России. Это административное наказание связано с обеспече-
нием государственной безопасности и охраной общественного поряд-
ка. Его субъектами могут быть только иностранные граждане и лица 
без гражданства.
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Выдворение иностранного гражданина или лица без граждан-
ства за пределы России происходит в следующих случаях:

если его действия противоречат интересам обеспечения госу-��

дарственной безопасности или охраны общественного порядка;
если это необходимо для охраны здоровья и нравственности ��

населения, защиты прав и законных интересов граждан и дру-
гих лиц;
если он грубо нарушил законодательство о правовом положе-��

нии иностранных граждан, таможенное, валютное или иное 
законодательство.

Выдворение не предполагает в  дальнейшем судебного пресле-
дования выдворенного лица. Вопрос об ответственности за админи-
стративные правонарушения, совершенные на территории России 
иностранными гражданами или лицом без гражданства, которые, со-
гласно российскому закону и международным договорам, пользуются 
иммунитетом от административной юрисдикции России, разрешается 
дипломатическим путем.

Регулируя отношения с  иностранными гражданами и  лицами 
без гражданства, государство не только устанавливает правоспособ-
ность, определяет права и обязанности, но и обеспечивает реализацию 
и защиту правового статуса с помощью гарантий. Последние объеди-
няют условия и средства, необходимые для осуществления процесса 
формирования юридического и фактического положения лица. Юри-
дические гарантии закреплены в российском законодательстве и прак-
тически соответствуют гарантиям гражданам России.

Контрольные вопросы

Что понимается под административной правоспособностью гражданина?1.	
Чем отличаются абсолютные и относительные права граждан в сфере 2.	
государственного управления?
Назовите административно-правовые гарантии прав и свобод граждан 3.	
в сфере государственного управления.
Чем административная жалоба отличается от других видов обращений 4.	
граждан?
На какие категории подразделяются иностранные граждане и лица без 5.	
гражданства по режиму пребывания (проживания) в России?



Глава 6

Административно-правовой статус 	
органов исполнительной власти

	 6.1.	Понятие, виды и система органов исполнительной власти

Среди субъектов административного права органы исполнитель-
ной власти занимают особое место. Это самая многочисленная группа 
субъектов административного права.

Специфику любого органа государственной власти составляет 
то, что он осуществляет задачи и  функции государства и  выступает 
от его имени, наделен государственными властными полномочиями. 
Полномочия состоят в праве издавать юридические акты от имени го-
сударства (и акты обязательны для тех, кому адресованы), применять 
меры, обеспечивающие реализацию юридических актов, в  том числе 
меры убеждения, стимулирования и принуждения.

Орган исполнительной власти — это организация, которая, явля-
ясь частью государственного аппарата, имеет структуру, компетенцию, 
территориальный масштаб деятельности. Она образована в  соответ-
ствии с законодательством, наделена правом выступать по поручению 
государства, призвана в порядке исполнительной и распорядительной 
деятельности осуществлять повседневное руководство хозяйственной, 
социально-культурной, административно-политической сферами, за-
ниматься межотраслевым управлением.

Исполнительные органы обладают следующими характерными 
чертами:

осуществляют исполнительно-распорядительную деятель-��

ность;
наделены оперативной самостоятельностью;��

имеют, как правило, постоянный штат;��

образуются вышестоящими органами;��

подотчетны и подконтрольны вышестоящим органам испол-��

нительной власти.
Главной задачей органов исполнительной власти является осу-

ществление управленческих полномочий в  отношении иных субъек-
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тов административного права. Они призваны повседневно органи-
зовывать практическое исполнение законов и  других актов органов 
законодательной власти и указов Президента РФ.

Административно-правовой статус органов исполнительной 
власти определяется Конституцией РФ, федеральными и  иными за-
конами (например, Федеральным конституционным законом от 17 де-
кабря 1997 г. № 2-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации»), 
конституциями, уставами и законами субъектов Федерации, положе-
ниями (например, Положением о МВД России, утвержденным Указом 
Президента РФ от 7 июля 2004 г. № 927).

Все органы исполнительной власти обладают административной 
правосубъектностью. Их административно-правовой статус определя-
ется конкретным назначением, местом и ролью в системе управления. 
Вместе с тем общими чертами правового положения органов исполни-
тельной власти являются:

подзаконный характер деятельности;��

наделение их правом распорядительства, издавать подзакон-��

ные юридические акты, в  том числе акты нормативного ха-
рактера;
подотчетность и подконтрольность нижестоящих органов вы-��

шестоящим в  той или иной системе управления, обязатель-
ность распоряжений вышестоящих органов для нижестоя-
щих. При этом органы государственного управления могут 
действовать в рамках двойного подчинения — вертикального 
и горизонтального. В тех отраслях управления, где требуется 
высокая степень централизации, двойное подчинение отсут-
ствует, например управление оборонной промышленностью, 
железнодорожным транспортом. Это объясняется специфи-
кой данной отрасли управления;
оперативная самостоятельность в пределах компетенции.��

Компетенция органа исполнительной власти включает в  себя 
его задачи, функции, обязанности и  права, ответственность, формы 
и методы деятельности, а также структуру.

Задачи и цели органа исполнительной власти — это то, чего он 
должен достичь в  процессе и  в  результате своей деятельности в  по-
рученной ему области. Функции указывают, из чего складывается 
практическая повседневная деятельность органа, направленная на 
выполнение поставленных перед ним задач. Основными функциями, 
присущими компетенции почти всех органов управления, являют-
ся прогнозирование, планирование, кадровое дело, финансирование, 
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материально-техническое обеспечение, контроль и  др. Права и  обя-
занности определяют границы полномочий органа исполнительной 
власти в осуществлении каждой из его функций.

Формы и методы работы органа исполнительной власти опреде-
ляются применительно к его задачам, функциям, правам и обязанно-
стям. Общими формами и  методами его работы являются принятие 
нормативных (общих и индивидуальных) правовых актов, разработка 
мер по их обеспечению (инструктирование, инспектирование), орга-
низация взаимодействия с общественностью и др.

Как и иные субъекты административного права, органы испол-
нительной власти наделены административной право- и дееспособно-
стью. Она возникает одновременно с их образованием и определением 
компетенции, а прекращается в связи с их упразднением.

По правовому положению органы исполнительной власти де-
лятся на следующие виды.

По порядку образования органы исполнительной власти делят-
ся на две группы. К  первой относятся органы, образование которых 
предусмотрено конституциями и  уставами (правительства), ко вто-
рой — органы, которые образуются на основе законодательства, под-
законных актов (министерства, службы, департаменты, управления, 
агентства, администрации и др.).

Деление органов исполнительной власти по территории дея­
тельности:

федеральные органы исполнительной власти  — распростра-��

няют свою деятельность на всю территорию России (Прави-
тельство РФ, федеральные министерства и  иные федераль-
ные органы исполнительной власти);
региональные органы федеральных органов исполнительной ��

власти  — функционируют на территории определенных ре-
гионов, т.е. на части территории России;
органы исполнительной власти субъектов Федерации — осу-��

ществляют свою деятельность соответственно в пределах тер-
риторий республик (правительства, министерства, комитеты 
и  иные ведомства), краев, областей, городов федерального 
значения, автономной области, автономных округов (адми-
нистрация, руководимая ее главой — губернатором, мэром).

По характеру компетенции органы исполнительной власти 
классифицируются следующим образом:

органы общей компетенции (общего управления)  — прави-��

тельства, администрации краев, областей, городов федераль-
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ного значения, автономных образований (ведают всеми от-
раслями и сферами управления);
органы отраслевой компетенции  — министерства, службы ��

и агентства (руководят подведомственными им отраслями);
органы межотраслевой компетенции  — органы статистики, ��

стандартизации, метрологии, сертификации и  др. (осущест-
вляют управление, имеющее межотраслевое значение).

По порядку разрешения подведомственных вопросов органы ис-
полнительной власти делятся на коллегиальные и единоначальные.

В коллегиальных органах — Правительстве РФ, правительствах 
субъектов Федерации, коллегиях решения принимаются большин-
ством голосов членов правительства и  коллегий с  предварительным 
обсуждением вопроса и учетом высказанных замечаний. Коллегиаль-
ность позволяет избежать однобоких решений и учесть коллективный 
опыт.

Единоначальный орган (например, министерство, службу, агент-
ство, администрацию) возглавляет одно лицо  — руководитель, кото-
рый решает все вопросы лично, несет персональную ответственность 
за свои решения и деятельность всего подчиненного ему коллектива.

По источнику финансирования органы исполнительной власти 
подразделяются на бюджетные и бюджетно-хозрасчетные. Бюджетные 
органы не связаны непосредственно с  производством и  обращением 
материальных ценностей, лишены имущественной самостоятельно-
сти, по их обязательствам несет ответственность государство, а  фи-
нансируются они соответственно из федерального или регионального 
бюджета.

Иное правовое положение у  бюджетно-хозрасчетных органов. 
Они наделены основными и оборотными средствами, имеют самостоя-
тельный баланс (имущественно обособлены), непосредственно отве-
чают по своим обязательствам, их деятельность обычно связана с про-
изводством материальных ценностей или оказанием платных услуг 
и получением прибыли.

Система органов исполнительной власти базируется на прин-
ципе федерализма. Юридически она закреплена Конституцией РФ, 
конституциями и уставами субъектов Федерации, федеральными за-
конами и законами субъектов Федерации.

В систему федеральных органов исполнительной власти, утверж-
денную Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г.: № 314, входят Пра-
вительство РФ, федеральные министерства, федеральные службы 
и федеральные агентства.
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Федеральное министерство — федеральный орган исполнитель-
ной власти, осуществляющий функции по выработке государственной 
политики и  нормативно-правовому регулированию в  установленной 
актами Президента РФ и Правительства РФ сфере деятельности. Фе-
деральное министерство возглавляет входящий в  состав Правитель-
ства РФ министр РФ (федеральный министр).

Федеральная служба (служба) — орган, осуществляющий функ-
ции по контролю и  надзору в  установленной сфере деятельности, 
а  также специальные функции в  области обороны, государственной 
безопасности, защиты и охраны Государственной границы РФ, борьбы 
с  преступностью, общественной безопасности. Федеральную службу 
возглавляет руководитель (директор).

Федеральное агентство  — орган, осуществляющий в  установ-
ленной сфере деятельности функции по оказанию государственных 
услуг, по управлению государственным имуществом и правопримени-
тельные функции, за исключением функций по контролю и надзору. 
Федеральное агентство возглавляет руководитель (директор).

	 6.2.	Полномочия Президента РФ в сфере исполнительной власти

Президент РФ является главой государства. Он — гарант прав 
и свобод человека и гражданина, реализуемых преимущественно в сфе-
ре государственного управления. Президент РФ обеспечивает согла-
сованное функционирование и взаимодействие органов государствен-
ной власти, определяет основные направления внутренней и внешней 
политики государства, в  осуществлении которой активно участвуют 
все субъекты исполнительной власти (ст. 80 Конституции РФ).

Президент РФ, согласно ст. 83 Конституции РФ, обладает следу
ющими полномочиями, непосредственно связанными с организацией 
и функционированием исполнительной власти:

с согласия Государственной Думы назначает Председателя ��

Правительства РФ;
имеет право председательствовать на заседаниях Правитель-��

ства РФ и его Президиума;
принимает решение об отставке Правительства РФ;��

представляет Государственной Думе кандидатуру для назна-��

чения на должность Председателя Банка России;
по предложению Председателя Правительства РФ назнача-��

ет на должность и  освобождает от должности заместителей 
Председателя Правительства РФ, федеральных министров;
формирует и возглавляет Совет Безопасности РФ;��
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утверждает военную доктрину России;��

формирует Администрацию Президента РФ;��

назначает и отзывает дипломатических представителей Рос-��

сии в иностранных государствах и международных организа-
циях;
по представлению Председателя Правительства РФ утверж-��

дает структуру федеральных органов исполнительной власти, 
вносит в нее изменения;
указами и  распоряжениями направляет деятельность феде-��

ральных министерств и иных федеральных органов исполни-
тельной власти, непосредственно руководит деятельностью 
ряда таких органов;
вправе также отменять правовые акты федеральных органов ��

исполнительной власти, непосредственно подведомственных 
ему;
вносит изменения в  состав Правительства РФ, упраздняет, ��

объединяет или преобразует федеральные органы исполни-
тельной власти.

Одновременно Президент РФ наделен следующими полномо-
чиями в сфере отношений с субъектами Федерации:

может использовать согласительные процедуры для разре-��

шения разногласий между федеральными органами государ-
ственной власти и  органами государственной власти субъ-
ектов Федерации, а также между органами государственной 
власти субъектов Федерации;
может передать разрешение спора на рассмотрение соответ-��

ствующего суда;
вправе приостановить действие акта высшего должностного ��

лица субъекта Федерации;
может вынести высшему должностному лицу субъекта Феде-��

рации предупреждение в случаях, установленных законом;
назначает и  освобождает от должности полномочных пред-��

ставителей Президента РФ, которые имеют полномочия 
представлять Президента РФ в соответствующем федераль-
ном округе.

Полномочный представитель обеспечивает координацию дея-
тельности федеральных органов исполнительной власти в округе; ор-
ганизует взаимодействие федеральных органов исполнительной вла-
сти с органами государственной власти субъектов Федерации; вносит 
Президенту РФ предложения о приостановлении действия актов ор-
ганов исполнительной власти субъектов Федерации и т.д.
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	 6.3.	Правительство РФ — высший исполнительный орган 
государственной власти в России

Ю. Гачек, анализируя проблемы организации исполнительной 
власти в своей фундаментальной работе «Общее государственное право 
на основе сравнительного правоведения», отмечал: «Основной догмой 
современной демократии служит то положение, что во главе испол-
нительной власти, а  также важнейших государственных учреждений 
должно стоять по возможности не одно лицо, а совокупность несколь-
ких лиц, потому что одно лицо может стать опасным для народной сво-
боды, между тем как коллегия или, лучше, ее отдельные члены, стоя во 
главе исполнительной власти, взаимно ограничивают друг друга»1.

Правовое положение Правительства РФ, его состав, порядок 
формирования определяются Конституцией РФ и  Федеральным 
конституционным законом «О Правительстве Российской Федера-
ции». Основные правила организации деятельности Правительства 
по реализации его полномочий закреплены в Регламенте Правитель-
ства РФ (утверждены постановлением Правительства РФ от 1 июня 
2004 г. № 260).

Правительство РФ  — высший исполнительный орган государ-
ственной власти России; является также органом государственной 
власти России. Оно осуществляет исполнительную власть в стране.

Правительство РФ является коллегиальным органом, возглав-
ляющим единую систему исполнительной власти в России. Состоит из 
членов Правительства РФ.

Правительство РФ в своей деятельности руководствуется следу
ющими принципами:

верховенство Конституции РФ, федеральных конституцион-��

ных законов и федеральных законов;
народовластие;��

федерализм;��

разделение власти;��

ответственность;��

гласность;��

обеспечение прав и свобод человека и гражданина.��

Полномочия Правительства РФ определены ст. 114, 115 Кон-
ституции РФ, а именно:

разработка и представление Государственной Думе федераль-��

ного бюджета и обеспечение его исполнения; представление 

1	  Конституционное право. Общая часть // Конституционно-правовая мысль 
XIX — начала XX века. 2-е изд., испр. и доп. М. : Юридический колледж МГУ, 1996. Ч. II. 
С. 297, 298.
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Государственной Думе отчета об исполнении федерального 
бюджета;
обеспечение проведения в  России единой финансовой, кре-��

дитной и денежной политики;
обеспечение проведения в  России единой государственной ��

политики в области культуры, науки, образования, здравоох-
ранения, социального обеспечения, экологии;
осуществление управления федеральной собственностью;��

осуществление мер по обеспечению обороны страны, государ-��

ственной безопасности, реализации внешней политики Рос
сии;
осуществление мер по обеспечению законности, прав и  сво-��

бод граждан, охране собственности и общественного порядка, 
борьбе с преступностью;
осуществление иных полномочий, возложенных на него Кон-��

ституцией РФ, федеральными законами, указами Президен-
та РФ.

Из этих видов конституционных полномочий к  конкретным 
можно отнести разработку и  представление Государственной Думе 
федерального бюджета и  отчета о  его исполнении и  осуществление 
управления федеральной собственностью. Остальные виды носят аб-
страктный характер.

Конкретизация полномочий Правительства РФ проведена в Фе-
деральном конституционном законе «О Правительстве Российской 
Федерации». В  частности, в  ст. 13 раскрываются следующие общие 
полномочия Правительства РФ:

организация реализации внутренней и  внешней политики ��

России (основные направления соответствующей политики 
российского государства определяются Президентом РФ; за 
Правительством РФ закрепляется лишь организация их ис-
полнения);
осуществление регулирования в  социально-экономической ��

сфере;
обеспечение единства системы исполнительной власти в Рос-��

сии, направление и  контролирование деятельности ее орга-
нов;
формирование федеральных целевых программ и  обеспече-��

ние их реализации;
реализация предоставленного ему права законодательной ��

инициативы.
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Наряду с  общими Правительство РФ осуществляет полномо-
чия, переданные органами исполнительной власти субъектов Федера-
ции на основании соответствующих соглашений. Правительство РФ 
может передавать последним осуществление части своих полномочий 
по взаимному соглашению с ними, если это не противоречит Консти-
туции РФ, а также федеральному законодательству.

Возглавляет Правительство РФ Председатель Правительства 
РФ. Он наделен следующими полномочиями:

определяет основные направления деятельности Правитель-��

ства РФ;
организует его работу;��

представляет Правительство РФ в России и за ее пределами;��

ведет заседания Правительства РФ;��

подписывает его акты;��

распределяет обязанности между своими заместителями, в со-��

ответствии с которыми определены сферы непосредственной 
координации и контроля деятельности федеральных органов 
исполнительной власти, закрепленные за каждым из них;
систематически информирует Президента РФ о работе Пра-��

вительства РФ;
представляет Президенту РФ предложения о  структуре фе-��

деральных органов исполнительной власти, о назначении на 
должность и  об освобождении от должности заместителей 
и федеральных министров, а также о наложении на них дис-
циплинарных взысканий и об их поощрении.

Статьей 28 Федерального конституционного закона «О Прави-
тельстве Российской Федерации» закреплен перечень вопросов, реше-
ния по которым принимаются исключительно на заседаниях Прави-
тельства РФ. Среди них:

принятие решений о  представлении Государственной Думе ��

федерального бюджета и  отчета о  его исполнении, а  также 
бюджетов государственных внебюджетных фондов;
рассмотрение проектов программ экономического и социаль-��

ного развития, связанных с созданием свободных экономиче-
ских зон;
установление номенклатуры товаров, в  отношении которых ��

применяется государственное регулирование цен;
установление объема выпуска государственных ценных бу-��

маг;
принятие решений о  внесении Правительством РФ законо-��

проектов в Государственную Думу;
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рассмотрение проектов программ приватизации федеральной ��

государственной собственности, а также вопросов предостав-
ления дотаций, субсидий и иной поддержки на безвозвратной 
основе за счет средств федерального бюджета;
оказание финансовой поддержки на возвратной основе, при ��

сроке возврата более двух лет;
рассмотрение вопросов приобретения государством акций;��

рассмотрение вопросов о заключении подлежащих ратифика-��

ции международных договоров России;
принятие решений о подписании соглашений с органами ис-��

полнительной власти субъектов Федерации;
образование Президиума Правительства РФ;��

утверждение положений о федеральных министерствах и об ��

иных федеральных органах исполнительной власти;
установление порядка создания и обеспечения деятельности ��

территориальных органов федеральных органов исполни-
тельной власти;
утверждение Регламента Правительства РФ и Положения об ��

Аппарате Правительства РФ.
Порядок подготовки и  проведения заседаний Правительства 

РФ осуществляется в соответствии с Регламентом Правительства РФ. 
Согласно ему, взаимодействие Правительства РФ с  палатами Феде-
рального Собрания РФ обеспечивается полномочными представите-
лями Правительства РФ в  соответствующих палатах, Полномочным 
представительством Правительства РФ в  Федеральном Собрании 
РФ, действующими в соответствии с утверждаемым Правительством 
РФ положением, а также официальными и специальными представи-
телями Правительства РФ, назначаемыми в установленном порядке. 
Кроме того, распоряжениями Правительства РФ назначаются офици-
альные представители при рассмотрении палатами Федерального Со-
брания РФ законопроектов и федеральных законов, внесенных Пра-
вительством РФ в порядке законодательной инициативы.

В соответствии со ст. 47 Федерального конституционного закона 
«О Правительстве Российской Федерации» для обеспечения деятель-
ности Правительства РФ и организации контроля над выполнением 
органами исполнительной власти решений, принятых Правительством 
РФ, образуется Аппарат Правительства РФ. Его возглавляет Руково-
дитель, являющийся по должности заместителем Председателя Пра-
вительства РФ или федеральным министром. Положение об Аппарате 
Правительства РФ утверждается Правительством РФ. Аппарат Пра-
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вительства РФ взаимодействует с  Администрацией Президента РФ 
и аппаратами палат Федерального Собрания РФ.

В заседаниях Правительства РФ вправе участвовать руководи-
тели Генеральной прокуратуры РФ, Банка России, Президент Россий-
ской академии наук и иные лица в соответствии с законодательством 
либо в  порядке, установленном Правительством РФ. Отдельные во-
просы Правительство РФ может рассматривать на закрытых заседа-
ниях.

Правительство РФ издает постановления и распоряжения, а так-
же обеспечивает их исполнение. Акты, имеющие нормативный харак-
тер, издаются в  форме постановлений Правительства РФ, акты по 
оперативным и другим текущим вопросам, не имеющие нормативного 
характера, — в форме распоряжений. Постановления и распоряжения 
обязательны для исполнения в России. Акты Правительства РФ могут 
быть обжалованы в суд.

	 6.4.	Федеральные органы исполнительной власти 	
специальной компетенции

Федеральные органы исполнительной власти специальной ком-
петенции являются низовым звеном в системе федеральных органов 
исполнительной власти. В  основу ее построения положен принцип 
функциональной дифференциации. Этот принцип нашел свое за-
крепление в Указе Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О сис
теме и  структуре федеральных органов исполнительной власти». 
В  нем определена корреспонденция между основными функциями 
и организационно-правовыми формами таких органов.

Если федеральный орган исполнительной власти создается для 
осуществления функций по принятию нормативных правовых актов, 
формировать его надо в виде федерального министерства. На реализа-
цию функций по контролю и надзору нацелены федеральные службы, 
функции по управлению государственным имуществом и  оказанию 
государственных услуг поручены федеральным агентствам. Принцип 
функциональной дифференциации федеральных органов исполни-
тельной власти действует как общее правило. Исключения из него мо-
гут устанавливаться в каждом конкретном случае правовыми актами 
Президента РФ или Правительства РФ.

Наиболее значимая организационно-правовая форма  — феде-
ральное министерство, так как:

Президент РФ назначает (освобождает) всех федеральных ��

министров (независимо от подчиненности возглавляемого 
ими органа);
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федеральные министры входят по должности в состав Прави-��

тельства РФ;
федеральным министерствам подведомственны (в большин-��

стве случаев) федеральные службы и федеральные агентства. 
Федеральный министр может давать руководителям таких 
органов обязательные для исполнения указания, а  также 
приостанавливать или отменять в  случае необходимости их 
решения.

Структура федеральных органов исполнительной власти спе-
циальной компетенции утверждена Указом Президента РФ от 12 мая 
2008 г. № 724 «Вопросы системы и структуры федеральных органов 
исполнительной власти». Она включает в себя три раздела. В первом 
содержится перечень федеральных министерств, федеральных служб 
и  федеральных агентств, руководство деятельностью которых осу-
ществляет Президент РФ, а  также федеральных служб и  федераль-
ных агентств, подведомственных этим федеральным министерствам. 
Во втором разделе перечислены федеральные министерства, руковод-
ство которыми осуществляет Правительство РФ, федеральные службы 
и федеральные агентства, им подведомственные. В третьем приводит-
ся список федеральных служб и  федеральных агентств, руководство 
деятельностью которых осуществляет Правительство РФ.

Как высший исполнительный орган государственной власти 
Правительство РФ:

руководит работой федеральных органов исполнительной ��

власти и контролирует их деятельность;
утверждает положения о  таких органах, устанавливает пре-��

дельную численность работников их аппаратов и размер ас-
сигнований на содержание этих аппаратов;
утверждает планы и  показатели деятельности федераль-��

ных министерств, иных федеральных органов исполнитель-
ной власти, руководство деятельностью которых оно осуще
ствляет;
назначает (освобождает) заместителей федеральных мини-��

стров, а  также руководителей иных (помимо министерств) 
федеральных органов исполнительной власти;
вправе отменять акты федеральных органов исполнительной ��

власти и приостанавливать действие таких актов.
Федеральные органы исполнительной власти в  свою очередь 

подчиняются Правительству РФ и ответственны перед ним за выпол-
нение порученных задач.



	 78	 Административное право

Специфика федеральных органов исполнительной власти, ру-
ководство которыми осуществляет Президент РФ, заключается в том, 
что:

положения о таких органах утверждает глава государства;��

их руководители назначаются Президентом РФ;��

Правительство РФ не руководит их работой, а лишь коорди-��

нирует деятельность этих федеральных органов.
В рамках проводимой в стране административной реформы осу-

ществляется разработка административных регламентов федеральных 
органов исполнительной власти. Административный регламент каж-
дого федерального министерства, федеральной службы, федерального 
агентства должен включать в себя следующие четыре элемента:

регламент федерального органа исполнительной власти;��

административные регламенты исполнения им своих госу-��

дарственных функций;
административные регламенты предоставления таким орга-��

ном государственных услуг;
должностные регламенты государственных гражданских слу-��

жащих федерального органа.
Регламент федерального органа исполнительной власти уста-

навливает общие правила организации деятельности этого органа 
по  реализации полномочий, отнесенных в  соответствии с  законода-
тельством к его компетенции, и взаимодействия органа с другими фе-
деральными органами исполнительной власти. Он разрабатывается 
и утверждается федеральным органом исполнительной власти в соот-
ветствии с федеральными законами, актами Президента РФ и Прави-
тельства РФ, положением о нем на основе Типового регламента взаи-
модействия федеральных органов исполнительной власти (утвержден 
постановлением Правительства РФ от 19 января 2005 г. № 30) и Ти-
пового регламента внутренней организации федеральных органов ис-
полнительной власти (утвержден постановлением Правительства РФ 
от 28 июля 2005 г. № 452).

В регламенте затрагиваются вопросы, касающиеся:
структуры и  штатного расписания федерального органа ис-��

полнительной власти;
полномочий его руководства;��

организации разработки и  утверждения административных ��

регламентов исполнения государственных функций (предо-
ставления государственных услуг);
порядка планирования и  организации работы федерального ��

органа исполнительной власти;



	 Глава 6. Административно-правовой статус органов исполнительной власти	 79

порядка подготовки и оформления его решений;��

порядка исполнения поручений в федеральном органе испол-��

нительной власти;
порядка подготовки и  принятия нормативных правовых ак-��

тов (если он наделен соответствующими полномочиями);
порядка подготовки и рассмотрения проектов актов, которые ��

вносятся в Правительство РФ;
законопроектной деятельности и участия в деятельности Фе-��

дерального Собрания РФ;
порядка взаимодействия федерального министерства с  на-��

ходящимися в его ведении федеральными службами и феде-
ральными агентствами;
правил организации деятельности его территориальных орга-��

нов;
порядка взаимодействия с органами судебной власти;��

порядка рассмотрения запросов и постановлений других го-��

сударственных органов, а также обращений граждан и орга-
низаций;
порядка обеспечения доступа к информации о деятельности ��

федерального органа исполнительной власти.
Административные регламенты исполнения государственных 

функций (предоставления государственных услуг) устанавливают:
сроки и  последовательность административных процедур ��

и  административных действий федерального органа испол-
нительной власти;
порядок взаимодействия между его структурными подразде-��

лениями и должностными лицами;
взаимодействие органа с  физическими или юридическими ��

лицами (заявителями, потребителями), иными органами го-
сударственной власти и местного самоуправления, учрежде-
ниями и  организациями при исполнении государственной 
функции (предоставлении государственной услуги).

Административные регламенты разрабатываются и утверждают-
ся федеральными органами исполнительной власти, к сфере деятель-
ности которых относится исполнение соответствующей государствен-
ной функции (предоставление государственной услуги), после чего 
представляются на государственную регистрацию в Минюст России.

В административный регламент исполнения государственной 
функции (оказания государственной услуги) включаются следующие 
разделы:

общие положения;��
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требования к порядку исполнения государственной функции ��

(оказания государственной услуги);
административные процедуры, т.е. логически обособленные ��

последовательности административных действий, имеющие 
конечный результат и выделяемые в рамках исполнения госу
дарственной функции (предоставления государственной 
услуги);
порядок и  формы контроля над исполнением государствен-��

ной функции (оказанием государственной услуги);
порядок обжалования действий (бездействия) должностного ��

лица, а также принимаемого им решения при исполнении го-
сударственной функции (оказании государственной услуги).

При поступлении физического лица (гражданина России) на 
государственную гражданскую службу подписывается акт о назначе-
нии его на должность, на основании которого с ним заключается слу-
жебный контракт. К служебному контракту прилагается должностной 
регламент, утверждаемый представителем нанимателя (России или 
субъекта Федерации). В него включаются:

квалификационные требования к  профессиональным зна-��

ниям и  навыкам, уровню профессионального образования, 
стажу государственной службы или опыту работы по специ-
альности;
должностные обязанности, права и ответственность за неис-��

полнение (ненадлежащее исполнение) должностных обязан-
ностей;
перечень вопросов, по которым государственный граждан-��

ский служащий вправе или обязан самостоятельно прини-
мать управленческие решения;
перечень вопросов, по которым он вправе или обязан участво-��

вать при подготовке нормативных правовых актов или про-
ектов управленческих решений;
сроки и процедуры подготовки, рассмотрения проектов управ-��

ленческих решений, порядок их согласования и принятия;
порядок служебного взаимодействия в  ходе исполнения ��

должностных обязанностей с  другими государственными 
гражданскими служащими, гражданами и организациями;
перечень государственных услуг, оказываемых гражданам ��

и  организациям в  соответствии с  административным регла-
ментом соответствующего государственного органа;
показатели эффективности и  результативности профессио-��

нальной служебной деятельности государственного граждан-
ского служащего.
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	 6.5.	Органы местного самоуправления

Местное самоуправление представляет собой организационную 
форму осуществления населением власти на местах, которая призвана 
обеспечить самостоятельное решение гражданами, проживающими на 
той или иной территории муниципального образования (города, сель-
ского поселения и др.), вопросов местного значения исходя из интере-
сов населения, его исторических и иных местных традиций. Основным 
нормативным актом является Федеральный закон от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации».

Функции местного самоуправления:
обеспечение участия населения в решении местных дел (во-��

просов);
управление муниципальной собственностью и финансовыми ��

средствами местного участия;
обеспечение развития соответствующей территории;��

социально-культурное, коммунально-банковское и  иное об-��

служивание населения;
охрана общественного порядка, обеспечение режима законно-��

сти на соответствующей территории;
защита интересов и прав местного самоуправления.��

В соответствии с  Конституцией РФ местное самоуправление 
осуществляется гражданами путем референдума, выборов и  других 
форм прямого волеизъявления, через выборные и иные органы мест-
ного самоуправления (ст. 130).

Виды органов местного самоуправления:
выборные органы;��

органы, создаваемые в соответствии с уставами муниципаль-��

ных образований (глава муниципального образования и иные 
выборные должности);
местный референдум, муниципальные выборы, собрание (схо��

ды) граждан и  другие формы участия населения в  осуще
ствлении местного самоуправления.

Органы местного самоуправления имеют административно-
правовой статус. Он характеризуется прежде всего тем, что:

они отделены от государства, не входят в систему органов госу-��

дарственной власти, взаимодействуют с ними на основе права;
органы местного самоуправления на конституционной осно-��

ве могут наделяться законом отдельными государственными 
полномочиями с передачей для их осуществления материаль-
ных и финансовых средств;
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Конституция РФ предоставляет органам местного самоуправ-��

ления право решать самостоятельно вопросы местного значе-
ния: владения, пользования и распоряжения муниципальной 
собственностью;
местное самоуправление гарантируется правом на судебную ��

защиту, на компенсацию дополнительных расходов, возник-
ших в результате решений, принятых органами государствен-
ной власти, запретом на ограничение прав местного само
управления;
решения органов местного самоуправления и  должностных ��

лиц, принятые в  пределах их полномочий, обязательны для 
исполнения всеми расположенными на территории муници-
пального образования предприятиями, учреждениями и орга-
низациями независимо от их организационно-правовых форм, 
а также органами местного самоуправления и гражданами;
решения органов местного самоуправления могут быть отме-��

нены органами или должностными лицами, которые их при-
няли, либо по решению суда признаны недействительными;
ответственность перед населением наступает в  результате ��

утраты доверия населения;
ответственность перед государством наступает в случае нару-��

шения органами местного самоуправления и должностными 
лицами этих органов законодательства, устава муниципаль-
ного образования. В случае нарушений орган государственной 
власти может обратиться в суд за заключением о признании 
несоответствия деятельности органа местного самоуправле-
ния, выборного должностного лица местного самоуправления 
законодательству или уставу муниципального образования.

Контрольные вопросы
На какие виды классифицируются органы исполнительной власти по 1.	
характеру компетенции?
Какими полномочиями в сфере исполнительной власти обладает Пре-2.	
зидент РФ?
Кто входит в состав Правительства РФ и как назначаются (освобожда-3.	
ются) его члены?
Какие существуют варианты отставки Правительства РФ?4.	
В каких организационно-правовых формах могут создаваться феде-5.	
ральные органы исполнительной власти специальной компетенции?
Какое место в системе федеральных органов исполнительной власти за-6.	
нимают федеральные министерства?
Чем местная администрация отличается от других органов муници-7.	
пального образования?



Глава 7

Органы государственной власти 	
субъектов Федерации

	 7.1.	Общая характеристика 	
органов государственной власти субъектов Федерации

В соответствии со ст. 5 Конституции РФ в составе России нахо-
дятся равноправные субъекты Федерации: республики, края, области, 
города федерального значения, автономная область, автономные окру-
га. Республика имеет свою конституцию и законодательство; край, об-
ласть, город федерального значения, автономная область, автономный 
округ — устав и законодательство.

Федеративное устройство России основано на ее государствен-
ной целостности, единстве системы государственной власти, разгра-
ничении предметов ведения и полномочий между органами государ-
ственной власти России и органами государственной власти субъектов 
Федерации, равноправии и  самоопределении народов в  России. Во 
взаимоотношениях с федеральными органами государственной власти 
все субъекты Федерации равноправны между собой.

Система органов государственной власти субъектов Федера-
ции устанавливается ими самостоятельно в соответствии с основами 
конституционного строя России и общими принципами организации 
представительных и исполнительных органов государственной власти, 
установленными федеральным законом (ст. 77 Конституции РФ).

Нормативно-правовой базой статуса органов государственной 
власти субъекта Федерации является Федеральный закон от 6 октября 
1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодатель-
ных (представительных) и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации».

Деятельность органов государственной власти субъекта Феде-
рации осуществляется в соответствии со следующими принципами:

государственная и территориальная целостность России;��

распространение суверенитета России на всю ее территорию;��
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верховенство Конституции РФ и  федеральных законов на ��

всей территории России;
единство системы государственной власти;��

разделение государственной власти на законодательную, ис-��

полнительную и  судебную в  целях обеспечения сбаланси-
рованности полномочий и исключения сосредоточения всех 
полномочий или большей их части в ведении одного органа 
государственной власти либо должностного лица;
разграничение предметов ведения и  полномочий между ор-��

ганами государственной власти России и органами государ-
ственной власти субъектов Федерации;
самостоятельное осуществление органами государственной ��

власти субъектов Федерации принадлежащих им полно
мочий;
самостоятельное осуществление своих полномочий органа-��

ми местного самоуправления (ст. 1 Федерального закона «Об 
общих принципах организации законодательных (представи-
тельных) и исполнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации»).

Органы государственной власти субъекта Федерации обеспечи-
вают реализацию прав граждан на участие в управлении делами госу-
дарства как непосредственно, так и через своих представителей, в том 
числе путем законодательного закрепления гарантий своевременного 
назначения даты выборов в органы государственной власти субъекта 
Федерации и органы местного самоуправления и гарантий периодиче-
ского проведения выборов. Органы государственной власти субъекта 
Федерации содействуют развитию местного самоуправления на тер-
ритории субъекта Федерации.

Систему органов государственной власти субъекта Федерации 
составляют законодательный (представительный) и высший исполни-
тельный орган государственной власти субъекта Федерации, а также 
иные органы государственной власти субъекта Федерации, образу
емые в соответствии с конституцией (уставом) субъекта Федерации. 
Конституцией (уставом) субъекта Федерации может быть установлена 
должность высшего должностного лица субъекта Федерации (ст. 2 Фе-
дерального закона «Об общих принципах организации законодатель-
ных (представительных) и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации»).

Законодательный (представительный) орган государственной 
власти субъекта Федерации является постоянно действующим выс-
шим и единственным органом законодательной власти субъекта Феде-



	 Глава 7. Органы государственной власти субъектов Федерации	 85

рации. Его наименование, структура устанавливаются конституцией 
(уставом) субъекта Федерации с учетом исторических, национальных 
и иных традиций.

Число депутатов законодательного (представительного) органа 
государственной власти субъекта Федерации, срок полномочий депу-
татов одного созыва определяются конституцией (уставом) субъекта 
Федерации и  не может превышать пяти лет. Число депутатов, рабо-
тающих на профессиональной постоянной основе, устанавливается за-
конодательным (представительным) органом государственной власти 
субъекта Федерации самостоятельно.

Законодательный (представительный) орган государственной 
власти субъекта Федерации обладает правами юридического лица, 
имеет гербовую печать. Этот орган самостоятельно решает вопросы 
организационного, правового, информационного, материально-техни
ческого и  финансового обеспечения своей деятельности. Расходы на 
обеспечение деятельности утверждаются самим законодательным 
(представительным) органом государственной власти субъекта Феде-
рации и предусматриваются отдельной строкой в региональном бюд-
жете.

Законодательный (представительный) орган государственной 
власти субъекта Федерации является правомочным, если в его состав 
избрано не менее двух третей установленного числа депутатов. Право-
мочность заседания законодательного (представительного) органа 
государственной власти субъекта Федерации определяется его регла-
ментом или иным актом, принятым этим органом и устанавливающим 
порядок его деятельности. Заседания проводятся открыто, за исклю-
чением случаев, предусмотренных федеральными законами, конститу-
цией (уставом), законами субъекта Федерации, а также регламентом 
или иным актом, принятым этим органом и устанавливающим порядок 
его деятельности (ст. 3 Федерального закона «Об общих принципах 
организации законодательных (представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъектов Российской Федерации»).

В субъекте Федерации устанавливается система органов ис-
полнительной власти во главе с  высшим исполнительным органом 
государственной власти субъекта Федерации, возглавляемым руково
дителем высшего исполнительного органа государственной власти 
субъекта Федерации. Конституцией (уставом) субъекта Федерации 
может устанавливаться должность высшего должностного лица субъ-
екта Федерации. Он возглавляет высший исполнительный орган госу-
дарственной власти субъекта Федерации.

В соответствии с Конституцией РФ в пределах ведения и полно-
мочий России по предметам совместного ведения федеральные и ре-
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гиональные органы исполнительной власти образуют единую систе-
му исполнительной власти в стране (ст. 17 Федерального закона «Об 
общих принципах организации законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации»).

Согласно ст. 20 Федерального закона «Об общих принципах ор-
ганизации законодательных (представительных) и  исполнительных 
органов государственной власти субъектов Российской Федерации», 
высший исполнительный орган государственной власти субъекта Фе-
дерации:

является постоянно действующим органом исполнительной ��

власти субъекта Федерации;
обеспечивает исполнение Конституции РФ, федеральных за-��

конов и иных нормативных правовых актов России, консти-
туции (устава), законов и иных нормативных правовых актов 
субъектов Федерации на территории субъекта Федерации;
его наименование, структура, порядок формирования уста-��

навливаются конституцией (уставом) и  законами субъекта 
Федерации с  учетом исторических, национальных и  иных 
традиций субъекта Федерации;
обладает правами юридического лица, имеет гербовую пе-��

чать;
его финансирование, а также возглавляемых им органов осу-��

ществляется за счет средств бюджета субъекта Федерации, 
предусмотренных отдельной статьей.

	 7.2.	Президент республики в составе России

В большинстве республик действует институт президента, яв-
ляющийся важной составной частью системы органов государствен-
ной власти. Этот институт установлен в Адыгее, Татарстане, Башкор-
тостане, Бурятии, Дагестане, Чувашии, Тыве, Калмыкии, Северной 
Осетии — Алании, Кабардино-Балкарии, Ингушетии, Якутии (Саха), 
Чечне. Статус президента определен в конституциях и других законах 
республик, имеет наряду с общими чертами особенности.

Институт президентства  — новый авторитетный государствен-
ный институт, высший государственный орган, играющий ведущую 
роль в  политической и  государственной жизни республики. Прези-
дент определяется как глава республики (государства) в конституци-
ях Башкортостана, Ингушетии, Северной Осетии  — Алании, Тывы, 
Кабардино-Балкарии, Бурятии, Калмыкии.
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В конституциях республик определяются сроки полномочий, 
порядок избрания, компетенция президента. Срок полномочий прези-
дента, как правило, — четыре года.

Президент республики наделяется полномочиями законодатель-
ным органом субъекта Федерации по представлению Президента РФ. 
Компетенция президента республики обусловлена его изначальным 
конституционным статусом: является он только главой государства 
(республики) или одновременно определяется как глава исполнитель-
ной власти. В конституциях большинства республик в должности пре-
зидента соединяются функции главы государства (республики) и гла-
вы исполнительной власти.

Президент республики:
обеспечивает права и свободы человека и гражданина респу-��

блики и ее государственно-территориальную целостность, за-
конность и правопорядок на ее территории;
обладает правом законодательной инициативы;��

подписывает и обнародует законы республики;��

представляет республику в  отношениях с  Россией, а  также ��

с субъектами Федерации;
награждает государственными наградами республики;��

учреждает и присваивает почетные звания республики и др.��

В сфере исполнительной власти президент республики назнача-
ет главу правительства (председателя кабинета министров, премьер-
министра республики) с согласия органа законодательной (представи-
тельной) власти республики; руководит деятельностью правительства 
либо возглавляет его (Тыва); осуществляет общее руководство органа-
ми исполнительной власти (Северная Осетия — Алания), имеет право 
председательствовать на заседаниях правительства; принимает реше-
ние об отставке правительства и  др. Осуществляя свои полномочия, 
президент республики издает указы и  распоряжения, которые могут 
иметь как нормативный, так и индивидуальный характер.

Конституциями республик предусмотрен институт отрешения 
президента от должности. Он также может быть отстранен от долж-
ности Президентом РФ.

	 7.3.	Органы исполнительной власти субъекта Федерации

Органами исполнительной власти республик являются прави-
тельства, кабинеты министров республик. Они выполняют следующие 
основные функции:

представляют органу законодательной (исполнительной) вла-��

сти республиканский бюджет и обеспечивают его исполнение;
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проводят государственную политику в  области финансов ��

и кредитно-денежной системы, экономики;
направляют развитие культуры, образования, здравоохране-��

ния, социального обеспечения, экологии;
осуществляют меры по обеспечению законности, прав и сво-��

бод граждан, охраны собственности и общественного поряд-
ка, борьбы с преступностью;
исполняют иные полномочия, предусмотренные конституци-��

ей и законодательством субъекта Федерации.
Органами исполнительной власти краев, областей, городов фе-

дерального значения, автономной области, автономных округов явля-
ются их администрации.

В пределах ведения и полномочий России по предметам совмест-
ного ведения России и субъектов Федерации федеральные органы ис-
полнительной власти и органы исполнительной власти субъектов Фе-
дерации образуют единую систему исполнительной власти в  стране 
(ст. 77 Конституции РФ). В соответствии со ст. 78 федеральные органы 
исполнительной власти для осуществления своих полномочий могут 
создавать свои территориальные органы и назначать соответствующих 
должностных лиц; по соглашению с органами исполнительной власти 
субъектов Федерации могут передавать им часть своих полномочий, 
если это не противоречит Конституции РФ и федеральным законам. 
Органы исполнительной власти субъектов Федерации по соглашению 
с  федеральными органами исполнительной власти могут передавать 
им осуществление части своих полномочий. Президент РФ и Прави-
тельство РФ обеспечивают в  соответствии с  Конституцией РФ осу-
ществление полномочий федеральной государственной власти на всей 
территории России.

Администрация — это орган исполнительной власти общей ком-
петенции, состоит из функциональных и  отраслевых структурных 
подразделений (комитетов, управлений, отделов), руководства и воз-
главляется главой администрации соответствующего субъекта Феде-
рации. Наименование органа исполнительной власти (администра-
ция, правительство и т.п.) и его главы утверждается законодательным 
(представительным) органом с  учетом исторических, национальных 
и других условий и традиций субъекта Федерации.

Глава администрации — высшее должностное лицо края, обла-
сти, города федерального значения, автономной области, автономного 
округа. Он руководит органами исполнительной власти края, обла-
сти, города федерального значения, автономной области, автономно-
го округа. Глава наделяется полномочиями законодательным органом 
субъекта Федерации по представлению Президента РФ.
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Глава администрации обладает правом законодательной ини-
циативы в  законодательном (представительном) органе края, обла-
сти, города федерального значения, автономной области, автономного 
округа. Проекты законодательных (правовых) актов, внесенные гла-
вой администрации, рассматриваются законодательным (представи-
тельным) органом субъекта Федерации в первоочередном порядке.

Глава администрации подписывает и обнародует законы, приня-
тые законодательным (представительным) органом края, области, го-
рода федерального значения, автономной области, автономного округа. 
Законы могут быть до истечения срока, установленного для подписа-
ния, возвращены главой администрации в законодательный (предста-
вительный) орган края, области, города федерального значения, авто-
номной области, автономного округа дли повторного рассмотрения. 
Если при повторном рассмотрении закон принят в прежней редакции 
не менее чем двумя третями голосов общего числа депутатов соответ-
ствующего законодательного (представительного) органа субъекта 
Федерации, глава администрации обязан его подписать.

Глава администрации вправе опротестовать решение законода-
тельного (представительного) органа края, области, города федераль-
ного значения, автономной области, автономного округа в  судебном 
порядке, определенном федеральным законом. Действие решения 
в  этом случае приостанавливается до его повторного рассмотрения. 
Законодательный (представительный) орган края, области, города фе-
дерального значения, автономной области, автономного округа вправе 
обратиться к  главе администрации с  предложением о  внесении из-
менений в  нормативные акты или их отмене в  случае противоречия 
законам субъекта Федерации. Законодательный (представительный) 
орган субъекта Федерации может заслушать главу администрации по 
вопросам исполнения законов субъекта Федерации, бюджета, реализа-
ции целевых программ и планов социально-экономического развития 
территории.

Глава администрации может вносить проекты постановлений 
Правительства РФ, которые обязательно рассматриваются Правитель
ством РФ.

Глава администрации обладает следующими полномочиями:
представляет интересы субъекта Федерации в Правительстве ��

РФ, федеральных органах исполнительной власти, в отноше-
ниях с другими субъектами Федерации;
в соответствии с  законодательством может вступать в  отно-��

шения с соответствующими органами и должностными лица-
ми зарубежных государств и  подписывать необходимые до-
кументы;
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разрабатывает и представляет на утверждение законодатель-��

ного (представительного) органа субъекта Федерации бюд-
жет и обеспечивает его исполнение;
формирует органы исполнительной власти субъекта Феде-��

рации в соответствии с законодательством субъекта Федера-
ции;
назначает на должность и  освобождает от должности глав ��

администраций городов и  районов, а  также решает вопро-
сы применения к ним мер дисциплинарной ответственности 
(если в порядке, предусмотренном законодательством, они не 
отнесены к органам местного самоуправления).

Глава администрации при осуществлении своих полномочий 
принимает постановления и  распоряжения. Постановления и  рас-
поряжения главы администрации вступают в силу с момента их опу-
бликования, если иное не определено в самом акте. Они обязательны 
для исполнения на всей территории соответствующего субъекта Феде
рации.

Компетенция органов исполнительной власти субъекта Федера-
ции состоит из следующих полномочий:

в сфере экономики, бюджета и  финансов. Администрация ��

разрабатывает проекты программ социально-экономического 
развития и  после утверждения обеспечивает их выполне-
ние; разрабатывает проект бюджета территории; организует 
взимание налогов и сборов, предусмотренных законодатель-
ством, и др.;
в сфере управления собственностью субъекта Федерации. ��

Администрация решает вопросы по созданию, приобретению, 
использованию и отчуждению объектов собственности в со-
ответствии с законодательством и др.;
в сфере сельского хозяйства и экологии. Администрация раз-��

рабатывает и  выполняет программы по рациональному ис-
пользованию земель, повышению плодородия почвы, охране 
земельных ресурсов; организует ведение земельного кадастра 
и мониторинга земель; представляет в соответствии с законо-
дательством земельные участки под объекты, имеющие фе-
деральное и  межрегиональное значение, для строительства 
и  расширения предприятий, находящихся в  собственности 
субъекта Федерации; обеспечивает контроль над использова-
нием и охраной земель и др.;
в области строительства. Администрация организует подго-��

товку проектов и титульных списков по стройкам и объектам 
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и  утверждает их; осуществляет контроль над соблюдением 
утвержденных проектов строительства; приостанавливает 
строительство, которое ведется с нарушением утвержденных 
проектов и  планов застройки; назначает государственные 
приемочные комиссии и утверждает акты о принятии в экс-
плуатацию завершенных объектов; выдает разрешения на 
строительство на землях фонда имущества субъекта Феде-
рации; организует за счет своих средств и  на долевых нача-
лах строительство и  ремонт объектов производственного, 
коммунально-бытового и социально-культурного назначения 
и др.;
в области развития транспорта. Администрация организует ��

транспортное обслуживание населения на территории субъ-
екта Федерации, контролирует работу соответствующих 
транспортных предприятий; создает за счет средств субъекта 
Федерации при долевом участии районов и  городов транс-
портные предприятия, в том числе аэропорты местного зна-
чения; привлекает на договорных началах к  транспортному 
обслуживанию населения предприятия и  организации раз-
ных форм собственности; обеспечивает развитие на террито-
рии субъекта Федерации сети автомобильных дорог общего 
пользования, а также их сохранность и др.;
в области законности и  правопорядка. Администрация осу-��

ществляет в  случае стихийных бедствий, эпидемий, эпизоо-
тий, пожаров, массовых нарушений общественного порядка 
предусмотренные законодательством меры, связанные со спа-
сением жизни людей, защитой их здоровья и  прав, охраной 
собственности, поддержанием порядка, а  также с  обеспече-
нием деятельности предприятий, учреждений, организаций; 
организует проведение противопожарных мероприятий, ре-
гистрирует общественные объединения граждан, создаваемые 
и действующие на территории субъекта Федерации; руково-
дит подчиненными ей органами внутренних дел, наблюдает 
за работой исправительно-трудовых учреждений; руково-
дит работой органов записи актов гражданского состояния, 
юстиции, государственным архивом в  соответствии с  зако-
нодательством; организует прием населения; рассматривает 
жалобы, заявления и предложения граждан в пределах своей 
компетенции; обеспечивает выполнение законодательства 
о  всеобщей воинской обязанности; рассматривает ходатай-
ства и вносит представления в соответствующие органы о на-
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граждении государственными наградами и  присвоении по-
четных званий.

В состав администрации краев и  областей входят комитеты, 
управления, отделы. Это в основном отраслевые органы, но создают-
ся и самостоятельные функциональные органы. Примерная структу-
ра органов краевой и областной администрации: управления финан-
совое и  по вопросам инвестиций, сельского хозяйства; комитеты по 
архитектуре и  строительству, по экономике и  прогнозированию, по 
управлению государственным имуществом, по вопросам гражданской 
обороны, мобилизационной подготовки и  ликвидации последствий 
стихийных бедствий, по промышленности, по торговле, по внешне
экономическим связям, по пищевой и  перерабатывающей промыш-
ленности, по поддержке предпринимательства, по земельным ресур-
сам и землеустройству, по использованию и охране недр и экологии, 
по жилищному и  коммунальному хозяйству, по транспорту, связи 
и дорожному строительству, по образованию, по научно-технической 
политике, по культуре, по туризму, по здравоохранению, по вопросам 
женщин, семьи и демографической политики, по физической культу-
ре и спорту, по делам молодежи, по национальным вопросам, по соци-
альной защите населения, по труду и занятости населения, по печати 
и  информации, по кинофикации; отделы записи актов гражданского 
состояния и архивный (см. приложение к постановлению Совета Ми-
нистров — Правительства РФ от 27 мая 1993 г. № 490).

Контрольные вопросы

Какое место в системе органов государственной власти субъекта Феде-1.	
рации занимает высший исполнительный орган государственной вла-
сти субъекта Федерации?
Как наделяется полномочиями высшее должностное лицо субъекта Фе-2.	
дерации?
Кто и  по каким основаниям вправе отрешить от должности высшее 3.	
должностное лицо субъекта Федерации?
Какова структура высшего исполнительного органа государственной 4.	
власти субъекта Федерации?
Какие правовые акты принимают органы исполнительной власти субъ-5.	
ектов Федерации?



Глава 8

Государственные служащие 	
как субъекты административного права

	 8.1.	Понятие государственной службы 	
и содержание системы государственной службы

На рубеже веков в России приняты нормативные правовые акты, 
сформировавшие современное понимание сущности государственной 
службы и системы государственной службы.

В советское время к государственным служащим относились все 
те служащие, которые занимали должности в государственных пред-
приятиях, учреждениях и  организациях, в  том числе в  органах госу-
дарственной власти и  управления и  получали заработную плату из 
государственного бюджета. Аналогичное понимание государственных 
служащих имеет место в  настоящее время в  ряде зарубежных стран 
(Франция, Великобритания, Канада и  др.). При этом используются 
разные термины  — государственная служба (state servis), публичная 
служба (public servis), гражданская служба (civil servis), далеко не со-
впадающие по своему содержанию.

Современная трактовка понятий «государственная служба» 
и  «государственные служащие» в  постсоветской России формирова-
лась постепенно. Положительную роль в  этом отношении сыграли, 
в  частности, опубликованные в  начале 1990-х гг. первые законопро-
екты о государственной службе и ее реформировании. Утвержденное 
Указом Президента РФ от 22 декабря 1993 г. № 2267 Положение о фе-
деральной государственной службе и Федеральный закон от 31 июля 
1995 г. № 119-ФЗ «Об основах государственной службы Российской 
Федерации» стали первыми основополагающими актами в  правовой 
базе, регламентирующей эту сферу отношений. После принятия это-
го закона динамично и главным образом в соответствии с ним стало 
развиваться правотворчество субъектов Федерации в сфере правового 
регулирования государственной службы и организации государствен-
ного аппарата. Именно законодательный массив субъектов Федерации 
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в значительной мере дает реальное представление о состоянии право-
вого регулирования служебной деятельности государственных служа-
щих, количество которых в региональных органах власти и управле-
ния превышает количество федеральных государственных служащих.

Становление и  развитие института государственной службы 
в постсоветской России (1993—2003 гг.) шли в соответствии с Феде-
ральным законом «Об основах государственной службы Российской 
Федерации», который утратил свою силу с  1 февраля 2005 г. Даль-
нейшее свое развитие законодательство о государственной службе по-
лучило в  ряде других федеральных законов, указов Президента РФ, 
постановлений Правительства РФ, законов субъектов Федерации. 
Особое значение имеет Федеральный закон от 27 мая 2003 г. № 58-ФЗ 
«О системе государственной службы Российской Федерации».

Приведем дефиницию, вытекающую из ст. 1 Федерального за-
кона «О системе государственной службы Российской Федерации». 
Это обусловлено тем, что в преамбуле отмечается, что именно закон 
в соответствии с Конституцией РФ определяет «правовые и органи-
зационные основы системы государственной службы Российской Фе-
дерации, в том числе системы управления государственной службой 
Российской Федерации». Итак, государственная служба России  — 
это профессиональная служебная деятельность граждан России по 
обеспечению исполнения следующих полномочий:

России;��

федеральных органов государственной власти, иных феде-��

ральных государственных органов (федеральных государ-
ственных органов);
субъектов Федерации;��

органов государственной власти и иных государственных ор-��

ганов субъектов Федерации (государственных органов субъ-
ектов Федерации);
лиц, замещающих должности, устанавливаемые Конституци-��

ей РФ, федеральными законами для непосредственного ис-
полнения полномочий федеральных государственных орга-
нов (лиц, замещающих государственные должности России);
лиц, замещающих должности, устанавливаемые конституци-��

ями, уставами, законами субъектов Федерации для непосред-
ственного исполнения полномочий государственных органов 
субъектов Федерации (лиц, замещающих государственные 
должности субъектов Федерации).

Это определение государственной службы указывает на ее сущ-
ность. Другие неотъемлемые характеристики государственной служ-
бы, в частности ее организации, содержатся в следующих статьях Фе-
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дерального закона «О системе государственной службы Российской 
Федерации»:

основные принципы построения и функционирования систе-��

мы государственной службы (ст. 3);
понятия федеральной государственной службы, государст��

венной гражданской службы, военной и правоохранительной 
служб (ст. 4—7);
должности государственной службы (ст. 8);��

реестры должностей государственной службы (ст. 9).��

Следует обратить внимание на то, что формула «обеспечение 
исполнения полномочий» (России, т.е. государства, федеральных го-
сударственных органов, субъектов Федерации и их государственных 
органов) обозначает конкретное содержание самой государственной 
службы как вида управленческой деятельности, включающей в  себя 
организацию исполнения, само исполнение, контроль и надзор и др.

Что касается лиц, непосредственно исполняющих полномочия 
государственных органов, то они осуществляют такой вид государст
венно-властных полномочий, который Федеральным законом «О сис
теме государственной службы Российской Федерации» квалифициру-
ется как не относящийся к  государственно-служебной деятельности 
и, следовательно, не включенный в  состав государственной службы. 
Таким образом, государственно-политическая деятельность по непо­
средственному исполнению полномочий государственных органов (как 
федеральных, так и региональных) лежит за пределами государствен­
ной службы.

Особенности понятия государственной службы, вытекающие из 
Федерального закона «О системе государственной службы Россий-
ской Федерации»:

это деятельность государственно-значимого характера, а имен��

но, государственная деятельность;
она лишь часть государственной деятельности, а  именно, ��

в той ее мере, в которой обеспечивает исполнение полномочий 
государственно-властного характера, присущих России (со-
ставным частям государства), а также лицами, замещающими 
государственные должности России и субъектов Федерации;
это деятельность профессионального характера, отвечающая ��

специальным требованиям, предъявляемым к  ее субъектам, 
в качестве которых выступают государственные служащие.

Государственная служба  — служба не конкретным «государ-
ственным органам» или «должностным лицам», а служба государству, 
государственным и общественным интересам. Это профессиональная 
деятельность по выполнению государственных задач и функций, осу-



	 96	 Административное право

ществляемая лицами, которые находятся на штатных государственных 
должностях в государственных органах. Их деятельность оплачивает-
ся из государственного бюджета  — федерального или регионально-
го. Не  являются государственными служащими лица, привлекаемые 
к обеспечению исполнения тех или иных государственных полномо-
чий на «общественных началах» или с оплатой за счет каких-либо не-
государственных средств — фирм, фондов, корпораций и других спон-
соров.

Отнюдь не все должности, включаемые в  штатное расписание 
тех или иных государственных органов, являются государственны-
ми должностями государственной службы. Не являются таковыми, 
например, должности младшего обслуживающего персонала (води-
тели, вахтеры, гардеробщицы, уборщицы и  т.п.). Лица, занимающие 
эти должности, не относятся к категории государственных служащих, 
хотя и числятся в штатных расписаниях тех или иных органов власти 
и управления. Не является государственной службой профессиональ-
ная деятельность на государственных предприятиях, не имеющих 
властных функций. Таковой не является и работа во властных органах 
на должностях, не относящихся к государственным.

В то же время государственная служба осуществляется не толь-
ко в  аппаратах органов представительной и  исполнительной власти, 
в  судебных и  правоохранительных органах, вооруженных силах, но 
и  в  иных государственных органах, реализующих от имени государ-
ства его цели и  функции и  отнесенных федеральным законодатель-
ством и  законами субъектов Федерации к  государственной службе. 
Так, в Федеральном законе от 14 августа 1995 г. № 147-ФЗ «О есте-
ственных монополиях» указывается, что в сферах деятельности субъ-
ектов естественных монополий — транспортировка нефти и нефтепро-
дуктов по магистральным трубопроводам; транспортировка газа по 
трубопроводам; услуги по передаче электрической и тепловой энергии 
и т.д. образуются органы регулирования (ст. 4). На работников этих 
органов распространяется правовой статус государственного служа-
щего (ст. 9). Хотя, конечно, следует иметь в виду и то, что распростра-
нение статуса государственного служащего на ту или иную категорию 
работников отнюдь не равнозначно отнесению их к категории государ-
ственных служащих.

Определение государственной гражданской службы России дано 
в Федеральном законе от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ «О государствен-
ной гражданской службе Российской Федерации». Государственная 
гражданская служба России — вид государственной службы, представ-
ляющей собой профессиональную служебную деятельность граждан 
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России на должностях государственной гражданской службы России 
по обеспечению исполнения полномочий федеральных государствен-
ных органов, государственных органов субъектов Федерации, лиц, за-
мещающих государственные должности России, и  лиц, замещающих 
государственные должности субъектов Федерации (включая нахожде-
ние в кадровом резерве и другие случаи) (ст. 3).

К сожалению, в  определении законодатель, воспроизводя ст. 5 
Федерального закона «О системе государственной службы Российской 
Федерации», повторил присущий ему недостаток, а именно, отсутствие 
в  сравнении с  содержащимся в  ст. 1 того же закона общего  понятия 
государственной службы России, в котором имеется указание (причем 
вынесенное на первый план) на главнейшую цель профессиональной 
служебной деятельности граждан России (т.е. государственной служ-
бы) по обеспечению полномочий России. Это же относится и к субъ-
ектам Федерации.

Сужение определения государственной гражданской службы, 
конечно, досадно, однако не означает, что федеральная гражданская 
служба не имеет своей целью обеспечивать исполнение полномочий 
государства. Отнюдь. Здесь надо руководствоваться корреспонден-
цией ст. 1 и 5 Федерального закона «О государственной гражданской 
службе Российской Федерации» и тем самым понимать определение 
государственной гражданской службы с  обязательным учетом (при-
оритетом) содержащейся в  общем нормативном определении (ст. 1) 
функции обеспечения исполнения полномочий как России (для фе-
деральной государственной гражданской службы), так и  субъектов 
Федерации (для государственной гражданской службы субъектов Фе-
дерации).

Особенности государственной службы в  рамках ее законода-
тельного определения развиваются и  в  ее организации: принципах 
государственной службы, ее функциях, организационном и правовом 
статусе государственных должностей.

	 8.2.	Основные принципы государственной службы 	
и их классификация

Нормами законодательства установлено по меньшей мере три 
группы принципов государственно-служебной деятельности. Рассмот
рим их в последовательности, отражающей переход от общего уровня 
(системного) к конкретному (функционально-иерархическому), дета-
лизируя их нормативно-правовой аспект.
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Первая группа. В нее входят следующие основные принципы по­
строения и функционирования системы государственной службы (ст. 3 
Федерального закона «О системе государственной службы Россий-
ской Федерации»):

федерализм, обеспечивающий единство системы государ-��

ственной службы и  соблюдение конституционного разгра-
ничения предметов ведения и  полномочий между органами 
государственной власти России и органами государственной 
власти субъектов Федерации (государственные органы);
законность;��

приоритет прав и свобод человека и гражданина, их непосред-��

ственное действие, обязательность их признания, соблюдения 
и защиты;
равный доступ граждан к государственной службе;��

единство правовых и  организационных основ государствен-��

ной службы, предполагающее законодательное закрепление 
единого подхода к организации государственной службы;
взаимосвязь государственной и муниципальной службы;��

открытость государственной службы и ее доступность обще-��

ственному контролю, объективное информирование обще-
ства о деятельности государственных служащих;
профессионализм и  компетентность государственных слу��

жащих;
защита государственных служащих от неправомерного вме-��

шательства в их профессиональную служебную деятельность 
как государственных органов и должностных лиц, так и физи-
ческих и юридических лиц.

Реализация этих общесистемных принципов обеспечивается фе-
деральными законами о видах государственной службы, которыми мо-
гут быть предусмотрены и другие принципы построения и функциони-
рования видов государственной службы, учитывающие их специфику.

Вторая группа. В  соответствии со ст. 4 Федерального закона 
«О государственной гражданской службе Российской Федерации» 
непосредственно государственная гражданская служба основана на 
следующих восьми принципах (1, 2, 3, 4 и 6-й практически совпадают 
с общесистемными принципами государственной службы):

приоритет прав и свобод человека и гражданина;1)	
единство правовых и  организационных основ гражданской 2)	
службы России и  гражданской службы субъектов Федера-
ции;
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равный доступ граждан, владеющих государственным языком 3)	
России, к гражданской службе и равные условия ее прохож-
дения независимо от пола, расы, национальности, происхож
дения, имущественного и  должностного положения, места 
жительства, отношения к  религии, убеждений, принадлеж-
ности к общественным объединениям, а также от других об-
стоятельств, не связанных с профессиональными и деловыми 
качествами гражданского служащего;
профессионализм и компетентность гражданских служащих;4)	
стабильность гражданской службы;5)	
доступность информации о гражданской службе;6)	
взаимодействие с общественными объединениями и гражда-7)	
нами;
защищенность гражданских служащих от неправомерного 8)	
вмешательства в их профессиональную служебную деятель-
ность.

Третья группа. Наконец следует обозначить утвержденные 
Указом Президента РФ от 12 августа 2002 г. № 885 общие принципы 
служебного поведения государственных служащих. Они представля-
ют собой основы поведения государственных служащих и включены 
в Федеральный закон «О государственной гражданской службе Рос-
сийской Федерации» в качестве требований к служебному поведению 
гражданского служащего (ст. 18):

исполнять должностные обязанности добросовестно, на вы-��

соком профессиональном уровне;
исходить из того, что признание, соблюдение и защита прав ��

и свобод человека и гражданина определяют основной смысл 
и  содержание его профессиональной служебной деятель
ности;
осуществлять профессиональную служебную деятельность ��

в рамках установленной законодательством компетенции го-
сударственного органа;
не оказывать предпочтение каким-либо общественным или ��

религиозным объединениям, профессиональным или соци-
альным группам, организациям и гражданам;
не совершать действия, связанные с  влиянием каких-либо ��

личных, имущественных (финансовых) и  иных интересов, 
препятствующих добросовестному исполнению должност-
ных обязанностей;
соблюдать ограничения, установленные федеральными зако-��

нами для гражданских служащих;
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соблюдать нейтральность, исключающую возможность влия-��

ния на свою профессиональную служебную деятельность ре-
шений политических партий, других общественных объеди-
нений, религиозных объединений и иных организаций;
не совершать поступки, порочащие его честь и достоинство;��

проявлять корректность в обращении с гражданами;��

проявлять уважение к  нравственным обычаям и  традициям ��

народов России;
учитывать культурные и  иные особенности разных этниче-��

ских и социальных групп, а также конфессий;
способствовать межнациональному и  межконфессионально-��

му согласию;
не допускать конфликтных ситуаций, способных нанести ��

ущерб его репутации или авторитету государственного органа;
соблюдать установленные правила публичных выступлений ��

и предоставления служебной информации.
Кроме того, гражданские служащие, замещающие должности 

гражданской службы категории «руководители», обязаны не допу-
скать случаев принуждения гражданских служащих к участию в дея-
тельности политических партий, других общественных и религиозных 
объединений.

Таковы требования (они же могут быть отнесены к принципам) 
к служебному поведению гражданских служащих.

Многие из законодательно закрепленных принципов соблюда
ются не полностью, что снижает эффективность государственной 
службы (например, принципы верховенства Конституции РФ и  фе-
деральных законов, приоритет прав и свобод человека и гражданина, 
равного доступа граждан к государственной службе в соответствии со 
способностями и профессиональной подготовкой, гласности, открыто-
сти государственной службы, ее доступности общественному контро-
лю). Для их полной реализации у органов власти не хватает не только 
настойчивости и  желания, но и  финансовых ресурсов. Тем не менее 
их законодательное закрепление имеет большое значение для орга-
низации и функционирования государственной службы, причем даже 
в том случае, когда те или иные принципы служат лишь общественно 
значимыми, хотя и не всегда достигаемыми ориентирами.

Поскольку принципы построения и функционирования государ-
ственной службы закреплены федеральным и региональным законами, 
их несоблюдение и (или) нарушение влечет за собой (может повлечь) 
административную или (и) уголовную, а также дисциплинарную от-
ветственность.
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	 8.3.	Функции государственной службы 	
и ее правовое регулирование

Государственная служба «может пониматься в функциональном 
смысле, т.е. как конкретный вид государственной деятельности пер-
сонала, служебного аппарата государственных органов, деятельность 
административно-управленческих структур»1.

Функции государственных служащих:
правоприменительная — реализация полномочий регулятив-��

ного и распорядительного характера; осуществление государ-
ственных полномочий от имени государства либо государ-
ственного органа при исполнении служебных обязанностей;
правотворческая  — разработка и  принятие нормативных ��

правовых актов, выдача юридически властных предписаний 
для различных субъектов права в  системе государственно-
управленческой иерархии, издание приказов и распоряжений; 
их подготовка, принятие и исполнение; дача указаний и т.п.;
регулирующая  — разработка и  реализация государственной ��

политики во всех сферах общества, реализация юрисдикци-
онных полномочий и действий, т.е. применение мер государ-
ственного принуждения к физическим и юридическим лицам; 
обеспечение согласования разных интересов;
организационная  — обеспечение реализации компетенции ��

государственных органов, совершение организационных 
действий и материально-технических операций (проведение 
совещаний, оперативок, конференций, заседаний, экспертиз, 
проверок и т.д.);
правозащитная  — осуществление мер по обеспечению и  за-��

щите прав и свобод человека и гражданина, соблюдению ими 
обязанностей перед государством; государственных и  иных 
органов — перед гражданами.

Государственные служащие выполняют большой объем непосред
ственно административно-управленческих функций, как то: государ-
ственное управление, государственно-ориентированные мероприятия, 
государственный контроль и  надзор, государственное планирование 
и прогнозирование, государственный учет, государственное руковод-
ство и координация.

Таким образом, «в практическо-функциональном смысле госу
дарственная служба представляет собой основанную на законе дея-

1	  Старилов Ю.Н. Курс общего административного права : в 3 т. Т. 1: История. Нау
ка. Предмет. Нормы. Субъекты. М. : Норма, 2002. С. 621.
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тельность персонала государственных органов представительной, 
исполнительной и  судебной власти, состоящую в  реализации госу-
дарственной власти в различных сферах общественной жизни в целях 
выполнения задач и функций государства»1.

Источниками правового регулирования построения и функцио-
нирования государственной службы являются прежде всего Консти-
туция РФ, федеральные законы и иные нормативные правовые акты, 
а также конституции, уставы, законы и иные нормативные правовые 
акты субъектов Федерации.

Конституция РФ закрепляет такие исходные основы организа-
ции государственной службы и правового положения государственных 
служащих России, как верховенство Конституции РФ и федеральных 
законов на всей территории России (ч. 2 ст. 4); единство системы госу-
дарственной власти, разграничение предметов ведения между Россией 
и субъектами Федерации (ч. 3 ст. 15); приоритет прав и свобод челове-
ка и гражданина, их непосредственное действие (ст. 18); обязанность 
государства признавать, соблюдать и защищать права и свободы чело-
века и гражданина (ст. 2); разделение законодательной, исполнитель-
ной и судебной власти (ст. 10); равный доступ граждан к государствен-
ной службе (ч. 4 ст. 32); некоторые обязанности всех должностных лиц 
(ч. 2 ст. 24, ч. 3 ст. 41, ч. 2 ст. 46 и др.).

Государственная служба связана с  введением ряда правоогра-
ничений для лиц, состоящих на ней, а всякое ограничение прав лич-
ности допускается только по федеральному закону (ст. 55 Конститу-
ции РФ).

Федеральная государственная служба находится в ведении Рос-
сии (п. «т» ст. 71 Конституции РФ). Конституция РФ в прямой форме 
не затрагивает вопрос о  государственной службе субъектов Федера-
ции, но, относя к ведению России лишь федеральную государственную 
службу, тем самым предрешает, что государственная служба субъектов 
Федерации находится в их ведении.

В совместном ведении России и субъектов Федерации находят-
ся кадры судебных и правоохранительных органов; адвокатура, нота-
риат (п. «л» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ).

В связи с тем, что российское государство является федератив-
ным, в полном соответствии с Конституцией РФ в Федеральном зако-
не «О государственной гражданской службе Российской Федерации» 
более чем в 25 его статьях (из 74) содержатся нормы, уполномочива

1	  Старилов Ю.Н. Курс общего административного права : в 3 т. Т. 1: История. Нау
ка. Предмет. Нормы. Субъекты. М. : Норма, 2002. С. 622.



	 Глава 8. Государственные служащие как субъекты административного права	 103

ющие субъекты Федерации по-своему, с учетом местных, националь-
ных и иных особенностей определять условия государственной граж-
данской службы субъектов Федерации. И они могут воспользоваться 
своими правами, приняв как законы о государственной гражданской 
службе субъекта Федерации, так и иные нормативные правовые акты, 
регулирующие разные стороны правового положения гражданских 
служащих, прохождения ими государственной службы, подготовки, 
профессиональной переподготовки, повышения квалификации и  по 
другим вопросам.

Конституция РФ, федеральные законы, конституции, уставы 
и  законы субъектов Федерации не могут регулировать все вопросы 
построения и  функционирования государственной службы, тем бо-
лее что по ряду направлений такие законы еще не приняты. Поэтому 
имеющийся «пробел» восполняется иными нормативными правовы-
ми актами: указами Президента РФ, постановлениями Правительства 
РФ, приказами и  распоряжениями федеральных министерств, ана
логичными документами на уровне субъектов Федерации. Для удоб-
ства использования они издаются в соответствующих сборниках, а не 
только публикуются в периодической или ведомственной печати1.

Должности государственной службы учреждаются федераль-
ным законом или иным нормативным правовым актом России, зако-
ном или иным нормативным правовым актом субъекта Федерации 
(ст. 8 Федерального закона «О системе государственной службы Рос-
сийской Федерации»). Соответственно видам государственной служ-
бы должности государственной службы подразделяются на должности 
федеральной государственной гражданской службы, государственной 
гражданской службы субъекта Федерации, воинские и правоохрани-
тельной службы.

Должности государственной службы распределяются по кате-
гориям и группам в соответствии с федеральными законами о видах 
государственной службы и законами субъектов Федерации об их го-
сударственной гражданской службе. Соотношение должностей феде-
ральной государственной гражданской службы, воинских должностей 
и  должностей правоохранительной службы определяется указами 
Президента РФ.

Соотношение должностей федеральной государственной граж-
данской службы и типовых должностей государственной гражданской 
службы субъектов Федерации устанавливается федеральным законом 
или указом Президента РФ.

1	  Государственная служба : сб. норм. док-в. М. : Дело, 1999.
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Реестр должностей федеральной государственной службы, со-
гласно ст. 9 Федерального закона «О системе государственной службы 
Российской Федерации», образуют перечни должностей федеральной 
государственной службы, типовых воинских должностей и  типовых 
должностей правоохранительной службы. Все перечни утверждаются 
Президентом РФ.

Реестр должностей государственной гражданской службы субъ-
екта Федерации утверждается законом (иным нормативно-правовым 
актом) субъекта Федерации. Реестры должностей федеральной госу
дарственной службы и  государственной гражданской службы всех 
субъектов Федерации составляют Сводный реестр должностей госу­
дарственной службы РФ.

Важно отметить и то, как решается проблема реализации компе-
тенции России и компетенции субъектов Федерации в сфере установ-
ления и правового регулирования отношений государственной граж-
данской службы. Статья 71 Конституции РФ четко и недвусмысленно 
относит к ведению России федеральную государственную службу. Во-
просы государственной гражданской службы субъектов Федерации по 
смыслу конституционных новелл (ст. 72, 76 и  77) относятся к  пред-
метам совместного ведения России и субъектов Федерации, а следо-
вательно, регулируются федеральными законами о  государственной 
гражданской службе и законами (и иными нормативными правовыми 
актами) соответствующих субъектов Федерации. Это, кстати, широ-
ко осуществляется в современной практике правового регулирования 
государственно-служебной деятельности субъектов Федерации.

	 8.4.	Виды государственной службы

Согласно Федеральному закону «О системе государственной 
службы Российской Федерации», система государственной службы 
включает в себя три вида государственной службы: 1) государствен-
ная гражданская служба; 2) военная служба; 3) правоохранительная 
служба. Государственная гражданская служба в свою очередь подраз-
деляется на федеральную государственную гражданскую службу и го-
сударственную гражданскую службу субъекта Федерации.

Федеральным законом «О государственной гражданской службе 
Российской Федерации» установлено разделение гражданской служ-
бы России с учетом принципа федеративного устройства нашего госу
дарства на два вида: 1) федеральную государственную гражданскую 
службу, находящуюся в ведении России, и 2) государственную граж-
данскую службу субъектов Федерации, находящуюся в  совместном 
ведении.
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Военная служба и правоохранительная служба являются вида-
ми федеральной государственной службы, а другие виды федеральной 
государственной службы могут быть установлены путем внесения из-
менений в  Федеральный закон «О системе государственной службы 
Российской Федерации».

Таким образом, налицо три вида федеральной государственной 
службы (федеральная государственная гражданская служба, военная 
служба и  правоохранительная служба) и  один вид государственной 
службы субъектов Федерации (государственная гражданская служба 
субъекта Федерации) (см. рис.).

Рис. Виды государственной службы России

Правовое регулирование и  организация федеральной государ-
ственной гражданской службы находятся в ведении России, государ-
ственной гражданской службы субъекта Федерации  — в  совместном 
ведении России и субъектов Федерации, а ее организация — в ведении 
субъекта Федерации (п. 4 ст. 2 Федерального закона «О системе госу-
дарственной службы Российской Федерации»). В  статьях 4—7 даны 
следующие определения видов государственной службы.

Федеральная государственная служба — профессиональная слу-
жебная деятельность граждан по обеспечению исполнения полномо-
чий России, а также полномочий федеральных государственных орга-
нов и лиц, замещающих государственные должности России.

Государственная гражданская служба  — вид государствен-
ной службы, представляющей собой профессиональную служебную 
деятельность граждан на должностях государственной гражданской 
службы по обеспечению исполнения полномочий федеральных госу-
дарственных органов, государственных органов субъектов Федерации, 
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лиц, замещающих государственные должности России, и лиц, замеща-
ющих государственные должности субъектов Федерации.

Федеральная государственная гражданская служба  — профес-
сиональная служебная деятельность граждан на должностях феде-
ральной государственной гражданской службы по обеспечению ис-
полнения полномочий федеральных государственных органов и лиц, 
замещающих государственные должности России.

Государственная гражданская служба субъектов Федерации  — 
профессиональная служебная деятельность граждан на должностях 
государственной гражданской службы субъекта Федерации по обеспе-
чению исполнения полномочий субъектов Федерации, а также полно-
мочий государственных органов субъектов Федерации и лиц, замеща-
ющих государственные должности субъектов Федерации.

Военная служба  — вид федеральной государственной службы, 
представляющей собой профессиональную служебную деятельность 
граждан на воинских должностях в Вооруженных Силах РФ, других 
войсках, воинских (специальных) формированиях и органах, осущест-
вляющих функции по обеспечению обороны и безопасности государ-
ства, которым присваиваются воинские звания.

Правоохранительная служба — вид федеральной государствен-
ной службы, представляющей собой профессиональную служебную 
деятельность граждан на должностях правоохранительной службы 
в органах, службах и учреждениях, осуществляющих функции по обес
печению безопасности, законности и правопорядка, по борьбе с пре-
ступностью, защите прав и  свобод человека и  гражданина, которым 
присваиваются специальные звания или классные чины.

Определение военной службы как вида федеральной государ­
ственной службы, содержащееся в ст. 6 Федерального закона «О сис
теме государственной службы Российской Федерации», и  вышепри-
веденное применяются со дня вступления в силу федерального закона 
о  внесении соответствующих изменений и  дополнений в  федеральные 
законы, регулирующие вопросы прохождения военной службы. Опре-
деление правоохранительной службы как вида федеральной государ­
ственной службы (ст. 7) и  вышеприведенное применяются со дня 
вступления в силу закона о правоохранительной службе.

В одном и  том же федеральном государственном органе могут 
быть учреждены должности федеральной государственной службы 
разных видов. Это, например, имеет место в системе Минобороны Рос-
сии (наряду с  воинскими должностями имеют место должности фе-
деральной государственной гражданской службы), МВД России (есть 
должности и  правоохранительной службы, и  федеральной государ-
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ственной гражданской службы, и воинские должности во Внутренних 
войсках), МЧС России и Минюста России.

Наряду с нормативно-правовой классификацией видов и долж-
ностей государственной службы, установленной Федеральным зако-
ном «О системе государственной службы Российской Федерации», 
в научных и методических целях, а также для конкретизации видовых 
признаков используются иные классификации. Так, в качестве одного 
из критериев классификации видов государственной службы может 
быть использован принцип разделения властей, согласно которому 
государственная власть в России осуществляется на основе разделе-
ния на законодательную, исполнительную и судебную власти. Отсюда 
вытекает подразделение государственной службы на службу в органах 
законодательной (например, в  аппарате палат Федерального Собра-
ния РФ), исполнительной (в аппарате Правительства РФ и федераль-
ных органов исполнительной власти) и судебной власти (в аппаратах 
федеральных судов).

На основании критерия, связанного с  организационно-право
выми формами федеральных органов исполнительной власти, феде-
ральная государственная служба может классифицироваться на следу
ющие подвиды:

служба в федеральном министерстве и его территориальных ��

органах;
служба в федеральной службе, федеральном агентстве и иных ��

федеральных органах исполнительной власти, образуемых 
в соответствии с утверждаемой главой государства по пред-
ставлению Председателя Правительства РФ структурой фе-
деральных органов исполнительной власти.

Причем могут встречаться в зависимости от юридического ста-
туса того или иного федерального органа исполнительной власти, за-
крепляемого федеральным законодательством и положениями о соот-
ветствующих федеральных органах, как государственная гражданская 
служба (например, в системе Минфина России, Минпромторга России, 
Росстата), так и военная (в системе Минобороны России, Внутренних 
войсках МВД России, ФСБ России, ФСВТС России) и правоохрани-
тельная (в системе МВД России, ФСИН России, ФСКН России, ГФС 
России).

В правоохранительной службе наиболее разработанным и ком-
плексным по степени нормативно-правового регулирования является 
институт службы в таможенных органах. Действуют Федеральный за-
кон от 21 июля 1997 г. № 114-ФЗ «О службе в таможенных органах 
Российской Федерации»; Дисциплинарный устав таможенной служ-
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бы РФ, утвержденный Указом Президента РФ от 16 ноября 1998 г. 
№ 1396; Перечень должностей высшего начальствующего состава в та-
моженных органах РФ и  соответствующих этим должностям специ-
альных званий, утвержденный Указом Президента РФ от 23 февраля 
2000 г. № 431; Положение о порядке проведения аттестации сотрудни-
ков таможенных органов РФ, утвержденное приказом ГТК России от 
30 апреля 1998 г. № 281, и др.

К сожалению, в иных видах федеральной государственной служ-
бы не столь полно урегулированы вопросы служебного права, как это-
го следовало бы ожидать. Вместе с  тем необходимо учитывать и  тот 
факт, что после вступления в силу Федерального закона «О государ-
ственной гражданской службе Российской Федерации» возникла не-
обходимость принятия новых федеральных законов по вопросам про-
хождения военной и правоохранительной службы. Это в свою очередь 
потребует обновления подзаконных нормативных актов в сфере регу-
лирования видов федеральной государственной службы.

Очевидно, потребуется внести уточнения и в законодательство 
об отдельных федеральных государственных органах (структурах), на-
пример о  прокуратуре, Счетной палате РФ, ЦИК России. Речь идет 
о  том, чтобы вписать существующую федеральную государственную 
службу в ту систему, которая легитимирована новыми федеральными 
законами. И здесь, по-видимому, большая часть сотрудников прокура-
туры будет отнесена к служащим правоохранительной службы, а слу-
жащие остальных федеральных органов будут отнесены к  федераль-
ной государственной гражданской службе.

Контрольные вопросы

Назовите виды и уровни государственной службы России.1.	
Какие принципы положены в основу построения системы государствен-2.	
ной службы России?
Что такое государственная гражданская служба России?3.	
Назовите категории и  группы должностей государственной граждан-4.	
ской службы России.
Какие классные чины присваиваются государственным гражданским 5.	
служащим?



Глава 9

Предприятия, учреждения и организации как субъекты 
административного права

9.1. Понятие и виды предприятий и учреждений.	
Основы их административно-правового статуса

Субъекты административного права делятся на два вида — кол-
лективные и индивидуальные. Рассмотрим первый вид.

К коллективным субъектам административного права относятся 
предприятия и учреждения.

Предприятия — самостоятельный хозяйствующий субъект, соз-
данный для производства продукции, выполнения работ и  оказания 
услуг в  целях удовлетворения общественной потребности и  получе-
ния прибыли.

Выделяют пять видов предприятий:
государственные (общефедеральные), в  том числе унитар-1)	
ные;
государственные субъектов Федерации;2)	
муниципальные;3)	
негосударственные, находящиеся в  собственности юридиче-4)	
ских и физических лиц;
объединения (концерны, союзы, ассоциации и др.).5)	

Учреждения выполняют социально-культурные или админи
стративно-политические функции, создают социальные ценности в ос
новном непроизводственного характера (например, учреждения обра-
зования).

Субъекты административного права различаются по результа-
там их основной деятельности.

В зависимости от видов собственности предприятия подразде-
ляются на государственные (унитарные); муниципальные; находящи-
еся в  собственности общественных объединений, иностранных госу-
дарств, юридических и физических лиц, а также образованные на базе 
смешанных форм собственности.
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По значению и  организационной форме государственные пред-
приятия классифицируются на общефедеральные (в том числе казен-
ные, унитарные и др.) и субъектов Федерации.

Муниципальные предприятия, находящиеся в ведении местных 
органов самоуправления, имеют районное, городское или поселковое 
значение.

К негосударственным относятся частные (индивидуальные и се-
мейные) предприятия, хозяйственные товарищества и общества, про-
изводственные кооперативы и другие виды негосударственных пред-
приятий.

По характеру или виду выпускаемой продукции и оказанию услуг, 
иначе говоря, по отраслевой специальности, предприятия делятся:

на промышленные — заводы, фабрики, шахты, рудники, ком-��

бинаты и др.;
сельскохозяйственные  — колхозы, совхозы, фермерские хо-��

зяйства и др.;
строительные — строительные управления, кооперативы, мо-��

стостроительные поезда и др.;
транспортные  — железные дороги, отделения железных до-��

рог, станции, депо, пароходства, аэропорты и др.;
связи — узлы связи, почтамты, телеграфы, телефонные стан-��

ции и т.д.;
торговли — универмаги, гастрономы и др.;��

жилищно-коммунальные  — ремонтно-эксплуатационные ��

управления, предприятия по благоустройству, энергосети 
и др.

На договорной основе предприятия могут объединяться в кон-
церны, союзы, ассоциации и другие объединения.

К учреждениям, осуществляющим управленческие функции, от-
носятся органы государственной власти (аппараты представительных 
органов, органы исполнительной власти — министерства, управления 
отделы и т.п.; аппараты судебных органов, прокуратуры и др.).

Учреждения можно разделить на три основных вида:
аппараты органов государственной власти;1)	
социально-культурные (образовательные, здравоохранения; 2)	
культуры и др.);
негосударственные социально-культурные и иные.3)	

Учреждения классифицируются на виды по следующим осно
ваниям:

по �� форме собственности — государственные муниципальные, 
негосударственные, частные и др.;
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по �� масштабу и значению своей деятельности — общегосудар-
ственные, субъектов Федерации, местные (муниципальные);
по �� характеру и сфере деятельности — образования (школы, 
высшие образовательные учреждения и др.); науки (научно-
исследовательские институты, академии наук и др.); культу-
ры (театры, музеи, библиотеки и др.); здравоохранения (боль-
ницы, поликлиники и  др.), социальной защиты (интернаты 
для престарелых, школы-интернаты и др.).

Правовой статус предприятия или учреждения определяется 
преимущественно нормами административного, гражданского, финан
сового и  трудового права. Нормы права, устанавливающие админи
стративно-правовой статус предприятий и учреждений независимо от 
форм их собственности, устанавливают:

их государственную регистрацию;��

порядок производства регистрации и основания отказа в ре-��

гистрации;
общий порядок их взаимоотношений с исполнительными ор-��

ганами государственной власти;
общий порядок ведения и представления бухгалтерской и ста-��

тистической отчетности государственным органам, необходи-
мый для налогообложения и  ведения общегосударственной 
экономической информации.

Действия, при совершении которых приобретаются и реализу-
ются права и обязанности предприятия или учреждения, влияют на их 
административно-правовой статус. К таким действиям относятся:

их создание по решению собственника имущества или упол-��

номоченного им органа либо по решению трудового коллек-
тива;
государственная регистрация, осуществляемая по месту на-��

хождения предприятия или учреждения местным органом 
государственной власти;
получение разрешения на занятие определенными видами де-��

ятельности, выдаваемого в административном порядке мест-
ным органом государственной власти;
формирование органа управления делами созданного пред-��

приятия или учреждения;
определение круга вопросов и полномочий вышестоящих го-��

сударственных органов в отношении предприятия или учреж-
дения;
ведение и представление бухгалтерской и статистической от-��

четности.
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Особенностью административно-правового статуса государ­
ственных унитарных предприятий и  учреждений является прежде 
всего то, что они являются собственностью государства. К  ведению 
государственных органов относится: создание предприятий; опреде-
ление предмета и целей их деятельности; утверждение устава; управ-
ление предприятиями; назначение на должность и  освобождение от 
должности руководителей; предоставление в установленных случаях 
государственных заказов; реорганизация и ликвидация государствен-
ных предприятий.

Государственные предприятия в зависимости от правового режи­
ма их имущества делятся на два вида: 1) основанные на праве хозяй-
ственного ведения; 2) основанные на праве оперативного управления.

Унитарные предприятия, основанные на праве оперативного 
управления, образуются по решению Правительства РФ на базе фе-
деральной собственности. Учредительным документом является устав 
предприятия.

Для унитарных предприятий, основанных на праве хозяйствен-
ного ведения, устав утверждается государственным органом; на праве 
оперативного управления (федерального казенного предприятия)  — 
Правительством РФ.

Разновидностью государственных предприятий являются казен-
ные заводы, фабрики и хозяйства. Их правовое положение характеризу
ется меньшей степенью самостоятельности по сравнению с обычными 
государственными предприятиями. У них, например, может быть изъ-
ято неиспользуемое или используемое не по назначению имущество.

На казенные предприятия распространяются полномочия вы-
шестоящих органов управления в  большем объеме, если сравнивать 
с  унитарными предприятиями, которые основаны на праве хозяй-
ственного ведения:

обязательная отчетность предприятия по установленным ��

формам;
персональная ответственность руководителя;��

обязанность использования федеральных средств по целево-��

му назначению;
виды деятельности и порядок распределения прибыли, цены ��

и тарифы на услуги устанавливаются в порядке, определен-
ном Правительством РФ;
используемое не по назначению либо не используемое дли-��

тельное время имущество такого предприятия может быть 
изъято.
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Влияние государственных органов на государственные предпри-
ятия специфическое. Это выражается в том, что оно не носит характера 
государственного руководства их основной деятельностью. Лица, об-
разующие администрацию негосударственного предприятия, не явля
ются служащими, наделенными государственно-властными полномо-
чиями по отношению к работникам. Государство также не участвует 
в комплектовании ее состава (прерогатива учредителей).

Руководство деятельностью государственного унитарного пред-
приятия основано на принципе единоначалия и осуществляет его ди-
ректор. Он назначается Правительством РФ или федеральным орга-
ном на основе заключения контракта.

Особенностью административно-правового статуса негосудар­
ственных предприятий или учреждений является то, что роль государ-
ства по отношению к ним ограничена. Государство не решает конкрет-
ные вопросы об их учреждении, определении профиля, организации 
управления. Управление ими осуществляют собственники (учредите-
ли) или уполномоченные ими органы, не обладающие государственно-
властными полномочиями.

Порядок образования и ликвидации предприятий, учреждений 
регламентируется законодательством. Учредительным документом та
ких организаций является устав, который утверждается учредителем. 
Однако все предприятия и учреждения подлежат государственной ре-
гистрации, которая включается в единый государственный реестр.

Ликвидация негосударственных предприятий, учреждений про-
изводится по решению учредителей или органа, уполномоченного их 
создавать. В случае осуществления деятельности без надлежащего раз-
решения (лицензии) либо с иными неоднократными или грубыми на-
рушениями закона или иных правовых актов, либо при систематиче-
ском осуществлении деятельности, противоречащей уставным целям, 
ликвидация происходит по решению суда.

Существуют следующие гарантии самостоятельности предприя
тий и учреждений:

противоправные акты и  действия органов исполнительной ��

власти, ограничивающие самостоятельность предприятий, 
учреждений, подлежат отмене компетентными органами;
характер компетенции органов исполнительной власти таков, ��

что они отстранены от непосредственного управления по-
вседневной деятельностью предприятий или учреждений, не 
обладают правом совершать по отношению к  ним админи
стративно-распорядительные акты как формы текущего ру-
ководства;



	 114	 Административное право

им предоставлено право на защиту самостоятельности в  ад-��

министративном и судебном порядке;
соблюдение законности во взаимоотношениях между органа-��

ми исполнительной власти и предприятиями, учреждениями 
входит в сферу общего надзора органов прокуратуры.

	 9.2.	Административно-правовой статус 	
общественных объединений

Под общественным объединением понимается добровольное, 
самоуправляемое, некоммерческое формирование, созданное по ини-
циативе граждан, объединившихся на основе общности интересов для 
реализации целей, указанных в уставе объединения.

Право граждан на объединение закреплено в Конституции РФ 
и Федеральном законе от 19 мая 1995 г. № 82-ФЗ «Об общественных 
объединениях».

Право граждан на объединение включает в себя:
право создавать на добровольной основе общественные объ-��

единения для защиты общих интересов и достижения общих 
целей;
право вступать в существующие общественные объединения ��

либо воздерживаться от вступления в них;
право беспрепятственно выходить из общественных объеди-��

нений.
Граждане имеют право создавать по своему выбору обществен-

ные объединения без предварительного разрешения органов государ-
ственной власти и местного самоуправления. Объединения могут ре-
гистрироваться и приобретать права без государственной регистрации 
и приобретения прав юридического лица.

Порядок создания общественного объединения включает в  себя 
три этапа: 1) инициатива учредителей; 2) разработка проекта устава; 
3) государственная регистрация устава. Общественные объединения 
создаются по инициативе не менее трех физических лиц.

Органы государственной власти и местного самоуправления не 
могут быть учредителями, членами и участниками общественных объ-
единений. Вмешательство органов государственной власти и их долж-
ностных лиц в  деятельность общественных объединений, равно как 
и вмешательство общественных объединений в деятельность органов 
государственной власти и их должностных лиц, не допускается (ст. 17 
и 19 Федерального закона «Об общественных объединениях»).
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	 9.3.	Виды общественных объединений

Можно выделить следующие виды общественных объединений:
массовые движения;��

профессиональные союзы;��

женские, молодежные и ветеранские организации;��

организации инвалидов;��

научные, технические и иные добровольные общества;��

творческие союзы;��

землячества;��

ассоциации (создаются на основе организационно-правовых ��

форм  — ст.  7 Федерального закона «Об общественных объ
единениях»).

Организационно-правовыми формами общественных объедине-
ний являются общественная организация, общественные движения, 
общественный фонд, общественные учреждения, органы обществен-
ной самодеятельности и политические партии.

Общественной организацией является основанное на членстве 
общественное объединение, которое создается на основе совместной 
деятельности для защиты общих интересов и достижения целей объ
единившихся граждан.

Членами общественной организации в соответствии с ее уставом 
могут быть физические лица и  юридические лица  — общественные 
объединения. Высший руководящий орган — съезд, конференция или 
общее собрание.

Общественное движение — это массовое общественное объеди-
нение, которое состоит из участников, не имеющих членства, пресле-
дует социальные, политические и иные общественно полезные цели. 
Его высший руководящий орган — съезд, конференция или общее со-
брание, а  постоянно действующий руководящий орган  — выборный 
коллегиальный орган, который находится в подчинении высшего ру-
ководящего органа.

Общественный фонд  — один из видов некоммерческих фон-
дов. Представляет собой общественное объединение, которое не имеет 
членства. Цель его — формирование имущества на основе доброволь-
ных взносов, иных не запрещенных законом поступлений и использо-
вание этого имущества в общественно полезных целях. Руководящий 
орган общественного фонда может формироваться его учредителями, 
совместно учредителями и участниками, решением в виде рекоменда-
ций или персональных назначений либо путем избрания участниками 
на съезде, конференции или общем собрании.
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Общественным учреждением является общественное объедине-
ние, не имеющее членства, ставящее своей целью оказание конкретного 
вида услуг, которые отвечают интересам участников и соответствуют 
уставным целям объединения. Управление общественным объедине-
нием и его имуществом осуществляется лицами, назначенными учре-
дителем или учредителями.

Органом общественной самодеятельности признается обще-
ственное объединение, не имеющее членства, цель которого — совмест-
ное решение разных социальных проблем, возникающих у граждан по 
месту жительства, работы или учебы, направленное на удовлетворе-
ние потребностей неограниченного круга лиц, чьи интересы связаны 
с достижением уставных целей и реализацией программ органа обще-
ственной самодеятельности по месту его создания.

Орган общественной самодеятельности формируется по ини-
циативе граждан, заинтересованных в решении вышеуказанных проб
лем, и строит свою работу на основе самоуправления в соответствии 
с уставом, принятым на собрании учредителей. Орган общественной 
самодеятельности не имеет над собой вышестоящих органов или ор-
ганизаций. Орган общественной самодеятельности составляет основу 
формирования местного самоуправления на основе Конституции РФ 
(ст. 12 Федерального закона «Об общественных объединениях»).

Союзы или ассоциации. Общественные объединения незави-
симо от их организационно-правовой формы вправе создавать союзы 
или ассоциации общественных объединений. Они создаются на основе 
учредительных договоров или уставов, которые принимаются союза-
ми или ассоциациями, образуя новые общественные объединения.

Принципы создания и деятельности общественных объединений:
они независимо от организационно-правовых форм равны пе��

ред законом;
их деятельность основывается на принципах добровольности, ��

равноправия, самоуправления и законности;
свободны в определении внутренней структуры, целей, форм ��

и методов своей деятельности;
их деятельность должна быть гласной, а  информация об их ��

учредительных и программных документах общедоступной.
Государство обеспечивает соблюдение прав и законных интере-

сов общественных объединений, оказывает поддержку их деятельно-
сти, законодательно регулирует предоставление им налоговых и иных 
льгот, а также преимуществ. Вопросы, которые затрагивают интересы 
общественных объединений, решаются органами государственной 
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власти и  местного самоуправления с  участием соответствующих об
щественных объединений или по согласованию с ними.

На сотрудников аппаратов общественных объединений, рабо-
тающих по найму, распространяется законодательство о труде и соци-
альном страховании.

Надзор за соблюдением законов общественными объединени
ями осуществляет прокуратура, а орган, принимающий решение о ре
гистрации общественных объединений, осуществляет контроль над 
соответствием их деятельности уставным целям. Этот орган вправе за-
прашивать у руководящих органов общественных объединений их рас-
порядительные документы, направлять своих представителей для уча-
стия в проводимых общественными объединениями мероприятиях.

В случае выявления нарушений законодательства или соверше-
ния общественными объединениями действий, которые противоречат 
их уставным целям, регистрирующий орган может вынести письмен-
ное предупреждение с  указанием конкретных оснований. Предупре-
ждение, вынесенное органом, регистрирующим общественные объеди-
нения, может быть обжаловано последними в судебном порядке.

Финансовые органы осуществляют контроль над источника­
ми доходов общественных объединений, размерами получаемых ими 
средств и уплатой налогов в соответствии с законодательством.

Надзор и контроль над выполнением общественными объедине-
ниями норм и стандартов могут осуществляться экологическими, по-
жарными, эпидемиологическими и иными органами государственного 
надзора и контроля.

Государственные органы и  органы местного самоуправления, 
а  также их должностные лица, причинившие ущерб общественным 
объединениям вследствие нарушения законов об общественных объе-
динениях, несут ответственность, предусмотренную уголовным, граж-
данским и административным законодательством.

Как и иные субъекты административного права, общественные 
объединения имеют права и несут обязанности.

Для осуществления уставных целей общественное объединение 
имеет право:

свободно распространять информацию о своей деятельности;��

участвовать в  выработке решений органов государственной ��

власти и местного самоуправления в порядке и объеме, кото-
рые предусмотрены законодательством;
проводить собрания, митинги, демонстрации, шествия и пи-��

кетирование;
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учреждать средства массовой информации и  осуществлять ��

издательскую деятельность;
представлять и защищать свои права, законные интересы сво-��

их членов и  участников, а  также других граждан в  органах 
государственной власти и местного самоуправления, а также 
общественных объединениях;
осуществлять в  полном объеме полномочия, предусмотрен-��

ные законами об общественных объединениях;
выступать с  инициативами по разным вопросам обществен-��

ной жизни, вносить предложения в органы государственной 
власти;
участвовать в  избирательных кампаниях (в случае государ-��

ственной регистрации и при наличии в уставе положения об 
участии его в выборах).

В своей деятельности общественное объединение обязано:
соблюдать российское законодательство, общепризнанные ��

принципы и нормы международного права, касающиеся сфер 
его деятельности, а также нормы, предусмотренные его уста-
вами и иными учредительными документами;
ежегодно публиковать отчет об использовании своего имуще-��

ства или обеспечивать доступность ознакомления с отчетом;
ежегодно информировать орган, регистрирующий общест��

венные объединения, о  продолжении своей деятельности 
с  указанием действительного места нахождения постоянно 
действующего руководящего органа, его названия и  данных 
о руководителях в объеме сведений, которые включены в Еди
ный государственный реестр юридических лиц;
представлять по запросу органа, регистрирующего обществен-��

ные объединения, решения руководящих органов и  долж-
ностных лиц, а также годовые и квартальные отчеты о своей 
деятельности в  объеме сведений, которые представляются 
в налоговые органы;
допускать представителей органа, регистрирующего обще-��

ственные объединения, на проводимые объединением меро-
приятия;
оказывать содействие представителям органа, регистрирую-��

щего общественные объединения, в ознакомлении с деятель-
ностью общественного объединения в  связи с  достижением 
уставных целей и соблюдением законодательства.

Общественные объединения могут осуществлять предпринима-
тельскую деятельность лишь постольку, поскольку это служит дости-
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жению уставных целей, ради которых они созданы, и только ту, кото-
рая соответствует этим целям.

Если нарушение законодательства допущено общественным 
объединением, которое не имеет статуса юридического лица, ответ­
ственность несут лица, входящие в состав руководящих органов этих 
объединений.

При совершении общественными объединениями, в  том чис-
ле не зарегистрированными в  органах юстиции, деяний, наказуемых 
в уголовном порядке, лица, входящие в руководящие органы этих объ-
единений, при доказательстве их вины за организацию деяний могут 
по решению суда нести ответственность как руководители преступных 
сообществ. Другие члены и участники объединений несут ответствен-
ность только за те преступления, в подготовке или совершении кото-
рых они участвовали.

Деятельность общественных объединений может быть приоста-
новлена в  случае нарушения законодательства по решению суда. По 
решению суда они также могут быть ликвидированы.

	 9.4.	Административно-правовой статус 	
религиозных объединений

В соответствии с Конституцией РФ и положениями Федераль-
ного закона от 26 сентября 1997 г. № 125-ФЗ «О свободе совести и о ре-
лигиозных объединениях» каждый гражданин имеет право на свободу 
совести и свободу вероисповедания.

Религиозным объединением признается добровольное объеди-
нение граждан России, иных лиц, постоянно и  на законных основа-
ниях проживающих на территории России, образованное в целях со-
вместного исповедания и распространения веры, а также обладающее 
соответствующими этой цели признаками:

вероисповедание определенной религии;��

совершение богослужений и иных религиозных обрядов и це-��

ремоний;
обучение религии и религиозное воспитание своих последо-��

вателей.
Религиозные объединения могут создаваться в форме религиоз-

ных групп и религиозных организаций. Однако запрещается создание 
религиозных объединений в органах государственной власти, других 
государственных органах, государственных учреждениях и  муници-
пальных организациях.

Религиозной группой признается добровольное объединение 
граждан, образованное в целях совместного исповедания и распростра-
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нения веры, осуществляющее деятельность без государственной реги-
страции и без приобретения правоспособности юридического лица.

Религиозная организация  — добровольное объединение граж-
дан России, иных лиц, постоянно и на законных основаниях прожи-
вающих на территории России, образованное в  целях совместного 
исповедания и  распространения веры, в  установленном законом по-
рядке, зарегистрированное в качестве юридического лица. Религиоз-
ная организация действует на основании устава, который утверждает-
ся ее учредителями или централизованной религиозной организацией 
и должен отвечать требованиям гражданского законодательства.

Религиозные объединения отделены от государства. Государство, 
его органы и должностные лица не имеют права вмешиваться в опре-
деление гражданином своего отношения к религии и религиозной при-
надлежности, а также в воспитание детей родителями или лицами, их 
заменяющими, в соответствии со своими убеждениями и с учетом пра-
ва ребенка на свободу совести и свободу вероисповедания.

Государство не возлагает на религиозные объединения выполне-
ние функций органов государственной власти, других государствен-
ных органов, государственных учреждений и органов местного само
управления, не вмешивается в деятельность религиозных объединений, 
если она не противоречит закону.

Религиозное объединение создается и  осуществляет свою дея-
тельность в соответствии со своей иерархической и институционной 
структурой. Оно выбирает, назначает и  заменяет свой персонал со-
гласно своим установлениям, не выполняет функций органов госу-
дарственной власти, других государственных органов, государствен-
ных учреждений и  органов местного самоуправления. Религиозное 
объединение не участвует в выборах в органы государственной власти 
и  местного самоуправления, не участвует в  деятельности политиче-
ских партий и  политических движений, не оказывает им материаль-
ную и иную помощь.

Религиозные объединения вправе:
основывать и  содержать культовые здания и  сооружения, ��

иные места и объекты, специально предназначенные для бо
гослужений, молитвенных и религиозных собраний, религи-
озного почитания (паломничества);
проводить религиозные обряды в лечебно-профилактических ��

и больничных учреждениях, детских домах, домах-интернатах 
для престарелых и инвалидов, в учреждениях, исполняющих 
уголовные наказания в виде лишения свободы;
производить, приобретать, экспортировать, импортировать ��

и распространять религиозную литературу, печатные, аудио- 
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и  видеоматериалы и  иные предметы религиозного назначе-
ния;
пользоваться исключительным правом учреждать организа-��

ции, издающие богослужебную литературу и  производящие 
предметы культового назначения;
осуществлять благотворительную деятельность как непо-��

средственно, так и путем учреждения благотворительных ор-
ганизаций;
создавать культурно-просветительские организации, образо-��

вательные и другие учреждения, а также учреждать средства 
массовой информации;
создавать учреждения профессионального религиозного об-��

разования (духовные образовательные учреждения) для под-
готовки служителей и религиозного персонала;
устанавливать и поддерживать международные связи и кон-��

такты;
обладать правом собственности на имущество, а  также осу-��

ществлять предпринимательскую деятельность и  создавать 
собственные предприятия.

Надзор за исполнением законодательства о свободе совести, сво-
боде вероисповедания и о религиозных объединениях осуществляют 
органы прокуратуры.

Орган, принявший решение о  регистрации религиозной орга-
низации, осуществляет контроль над соблюдением ею устава относи-
тельно целей и порядка ее деятельности.

Лица, виновные в  нарушении законодательства о  свободе со-
вести, могут быть субъектами нарушений законодательства о свободе 
вероисповедания и о религиозных объединениях, которое влечет за со-
бой уголовную, административную и иную ответственность.

Контрольные вопросы

Чем отличаются предприятия и учреждения как коллективные субъек-1.	
ты административного права?
В каких организационно-правовых формах могут создаваться обще-2.	
ственные объединения?
Каковы юридические последствия приостановления деятельности об-3.	
щественных объединений?
Чем религиозные группы отличаются от религиозных организаций?4.	
Каковы основания ликвидации религиозных организаций?5.	



Глава 10

Формы государственного управления. 	
Правовые акты управления

	10.1.	Понятие и виды административно-правовых форм

Государственное управление — это деятельность, осуществляе-
мая органами государства и от его имени, иначе говоря, официальная 
деятельность. Она имеет юридическое значение и в силу этого требует 
определенного официального оформления.

Формы государственного управления — это внешнее выраже-
ние деятельности исполнительного органа власти или должностного 
лица, осуществленное в рамках его компетенции и вызывающее опре-
деленные последствия.

Формы действий органов исполнительной власти с  точки зре-
ния их правового значения делятся на правовые и неправовые. Разли-
чия между ними, как правило, проводятся по характеру вызываемых 
ими последствий.

Правовые формы государственного управления всегда влекут 
за собой четко выраженные юридические последствия (возникнове-
ние, изменение или прекращение административных правоотношений 
между субъектом и объектом управления).

К правовым формам управленческой деятельности относятся:
принятие нормативных актов органами исполнительной вла-��

сти. С их помощью устанавливаются новые нормы права, из-
меняется содержание или прекращается действие ранее из-
данных правовых норм;
издание индивидуальных (административных, распоряди-��

тельных) актов. Это случаи применения норм права к  кон-
кретным индивидуумам. Они порождают, изменяют или пре-
кращают правоотношения для конкретного лица.

Неправовые формы государственного управления не влекут за 
собой наступления юридических последствий.
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По содержанию неправовые формы управленческой деятельно-
сти подразделяются на правотворческие, правоприменительные и до-
говорные.

Правотворчество — это деятельность специально уполномочен-
ных субъектов (органов, должностных лиц) по выработке правовых 
норм.

Существует пять стадий правотворческой деятельности: 1) ре-
шение органа о  необходимости разработки проекта нормативного 
акта; 2) подготовка текста проекта, предварительное обсуждение, до-
работка; 3) обсуждение проекта в правотворческом органе; 4) приня-
тие или утверждение проекта; 5) опубликование принятого норматив-
ного акта.

Правоприменение — это решение индивидуальных конкретных 
дел в  сфере исполнительной деятельности органов государственной 
власти с вынесением правоприменительных актов.

Правоприменительная деятельность органов государственного 
управления состоит из шести стадий: 1) установление фактических об-
стоятельств дела; 2) квалификация дела, т.е. соотнесение дела с юриди-
ческой нормой; 3) толкование выбранной нормы; 4) разрешение дела 
по существу и  принятие индивидуального акта; 5) обжалование или 
опротестование принятого по делу решения (эта стадия факультатив-
ная, может быть использована в  зависимости от желания субъекта); 
6) исполнение принятого решения.

По целям использования формы управленческой деятельности 
подразделяются на внутренние и внешние.

К внутренним относятся решение организационно-штатных во-
просов, руководство сотрудниками, управление структурными под-
разделениями внутри органа. К внешним — обеспечение выполнения 
функций, возложенных на орган.

По способу выражения формы управленческой деятельности 
подразделяются на словесные (письменные или устные) и  конклю-
дентные (жесты, сигналы, знаки).

Иные формы осуществления государственной (исполнитель-
ной) власти:

представление обязательных отчетов (например, отчеты юри-��

дических лиц в налоговую инспекцию);
осуществление государственной регистрации (например, ре-��

гистрация охотничьего ружья);
выдача документов, подтверждающих наличие специального ��

права (например, выдача лицензии на право осуществления 
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предпринимательской деятельности определенного характе-
ра), и др.

	10.2.	Понятие, юридическое значение 	
и виды правовых актов управления

По общепринятому в  административно-правовой литературе 
мнению, акты государственного управления являются основной юри-
дической, или административно-правовой, формой реализации задач 
и  функций исполнительной власти. При помощи этих актов органы 
исполнительной власти в пределах своих полномочий регулируют об-
щественные отношения, организуют хозяйственную, государственную, 
культурную и  общественно-политическую жизнь, охраняют общест
венный порядок и  государственную безопасность, защищают закон-
ные права и  свободы граждан, общественных и  государственных ор-
ганизаций.

В отличие от других форм государственного управления право-
вые акты управления имеют ярко выраженное юридическое значение. 
С их помощью проявляется властная воля аппарата органов исполни-
тельной власти. Они юридически закрепляют действия органов управ-
ления. Юридическим основанием издания акта управления является 
компетенция органа управления, определенная в  установленном по-
рядке. Объем и содержание компетенции органа управления опреде-
ляют содержание и  юридическую силу принимаемых им правовых 
актов управления.

Все акты управления независимо от того, каким органом принят 
тот или иной акт, издаются только на основании и во исполнение за-
кона и тем самым являются подзаконными.

Таким образом, правовой акт управления есть основанное на за-
коне одностороннее, юридически властное волеизъявление полномоч-
ного объекта исполнительной власти, направленное на установление 
административно-правовых норм или возникновение, изменение или 
прекращение административно-правовых отношений в целях реализа-
ции задач и функций государственно-управленческой деятельности.

Оформление правового акта управления предполагает обычно 
использование письменной формы. В  некоторых сферах управления 
и в определенных случаях может допускаться и устная форма (в об-
ласти военного управления, на транспорте и т.д.).

Некоторые акты управления принимают так называемую кон­
клюдентную форму (дорожные знаки, обозначения запретных участ-
ков и др.).
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Важный и необходимый признак акта управления заключается 
в том, что он порождает юридические последствия, которые в основ-
ном сводятся к следующему. Акт управления:

устанавливает или изменяет правила��  поведения, нормы пра-
ва, а такие последствия вызывают лишь нормативные акты;
налагает конкретные обязанности на определенных субъек-��

тов или предоставляет им определенные права (например, 
обязанности и права государственного служащего);
служит юридическим фактом. Является обстоятельством, ко-��

торое порождает, изменяет или прекращает административно-
правовые отношения (например, назначение на должность 
в аппарате управления служит юридическим фактом, оно по-
рождает служебные правоотношения).

Существуют следующие отличия правовых актов управления от 
других актов государственных органов и общественных организаций.

Отличие акта управления от закона. Акт государственного 
управления так же, как и  закон, является юридическим актом, регу
лирующим общественные отношения. Но акт государственного управ-
ления имеет силу лишь в том случае, если издан в соответствии с за-
коном, на основе и  во исполнение закона, в  целях его реализации. 
Закон при этом имеет высшую юридическую силу в системе правовых 
актов. Если акт управления противоречит закону, он признается ни-
чтожным.

Закон является юридическим источником для актов государ­
ственного управления, содержание и  юридическая сила последнего 
определяются законом. Закон и акт государственного управления об-
ладают разной юридической силой. Преимущество остается на сторо-
не закона, который имеет большую юридическую силу.

Акты государственного управления отличаются от судебных 
актов. Судебные акты (приговоры, решения, постановления, опреде-
ления) есть результат конкретного дела. Это индивидуальный акт, 
имеющий целью урегулировать определенный случай, факт. Судеб-
ный орган в установленном законом порядке решает вопрос о приме-
нении права, закона к конкретному действию, факту, отношению или 
спору. Судебный акт, представляющий собой акт применения нормы 
права, не может содержать нового правила поведения.

Органы, осуществляющие исполнительную власть, полномочны 
в пределах предоставленных им прав на основании и  во исполнение 
законов решать конкретные случаи, применяя к  ним нормы права, 
и  устанавливать новые правила поведения. Акты государственного 
управления издаются преимущественно не в связи с нарушением пра-
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ва, а в целях организации общественных отношений в разных областях 
общественной жизни.

Акты государственного управления отличаются от актов про-
курорского надзора (протеста, представления, постановления). Акты 
прокурорского надзора являются формой реагирования прокурора на 
нарушения законности. Они не содержат в себе новых норм права, а так-
же предписаний управленческого, исполнительно-распорядительного 
характера, что присуще актам государственного управления.

Акт государственного управления отличается от договора  — 
юридического акта в гражданско-правовых отношениях. Гражданско-
правовой договор  — это двусторонняя сделка, результат взаимного 
действия двух или более субъектов.

Акт государственного управления, как правило, не является ре-
зультатом соглашения органа управления со второй стороной отноше-
ния. Актом государственного управления отношение устанавливается, 
изменяется или прекращается односторонне.

Акты государственного управления отличаются от актов об-
щественных организаций. Акты, совершаемые общественными орга-
низациями, обязательны для исполнения только в пределах этих орга-
низаций и имеют силу лишь для их членов.

Акты государственного управления исходят от государствен-
ного органа. Этот орган или его должностное лицо в издаваемом акте 
обращается ко второй стороне от имени государства, наделившего его 
определенным кругом прав и  обязанностей. Предписания, содержа-
щиеся в акте государственного управления, носят характер постанов-
лений государственной власти. Неисполнение их влечет за собой при-
менение мер государственного характера.

Акты государственного управления отличаются от документов, 
имеющих юридическое значение, и  от обычных служебных доку-
ментов. Документы, имеющие юридическое значение (например, акт 
ревизии, свидетельство о рождении, диплом об образовании, протокол 
об административном правонарушении), сами по себе не устанавлива-
ют, не изменяют и не прекращают конкретных правоотношений. Они 
не являются юридическими актами, хотя и имеют юридическое значе-
ние, поскольку их назначение состоит в том, чтобы в надлежащих слу-
чаях и в соответствующем порядке удостоверить тот или иной факт. 
Удостоверенный факт может послужить основанием для издания акта 
государственного управления.

Служебные документы (справки, докладные записки, стенограм-
мы совещаний, заключение должностного лица и т.п.) не имеют юри-
дического значения, но являются источником информации. На основе 
служебных документов так же, как и на основе документов, имеющих 
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юридическое значение, могут быть приняты правовые акты управле-
ния. Так, акт обследования, т.е. служебный документ, констатирую-
щий состояние изученного вопроса, может послужить основанием для 
издания того или иного акта государственного управления, хотя сам 
по себе не является юридическим актом.

Виды актов государственного управления, или их классифика
ция, дают возможность определить юридическую силу и значение каж-
дого акта управления, его отраслевое и  пространственное действие, 
а  также место среди других актов. Наука административного права 
обычно классифицирует акты государственного управления по следу
ющим пяти признакам: 1) по юридическим свойствам; 2) действиям 
в  пространстве; 3) характеру компетенции органов, их издающих; 
4) органам, их издающим; 5) форме выражения.

По юридическим свойствам акты государственного управления 
делятся:

на нормативные или акты, устанавливающие общие правила. ��

Устанавливают, изменяют или отменяют нормы права. Это 
акты — общие правила безличностного характера, рассчитан-
ные на многократное применение ко всем предусмотренным 
ими случаям. Имеют особое значение, являются источником 
права, на них базируются акты применения норм права;
индивидуальные  — административные акты. Содержат кон-��

кретные предписания определенному лицу. На их основании 
возникают, изменяются или прекращаются конкретные пра-
воотношения (например, постановление о  наложении адми-
нистративного взыскания).

По действию в  пространстве различаются акты, действующие 
в масштабе России, республики, края, области, округа, города, района, 
поселка или сельского населенного пункта.

Все акты по характеру компетенции органов, их издающих, 
классифицируются следующим образом:

акты общего управления — издаются органами общей компе-��

тенции (Правительством РФ, исполнительной властью субъ-
екта Федерации, органами местного самоуправления);
акты межотраслевого управления — принимаются органами ��

управления межотраслевой компетенции, которые решают 
вопросы, имеющие межотраслевой характер;
акты отраслевого управления — регулируют отношения, воз-��

никающие в одной отрасли управления; принимаются мини-
страми, руководителями ведомств, управлений или отделов).

Каждый вид исполнительных органов вправе издавать правовые 
акты определенного названия, установленного либо конституционны-
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ми и законодательными нормами, либо подзаконными нормами адми-
нистративного права.

Правовые акты по вопросам организации исполнительной вла-
сти издает Президент РФ.

В соответствии с  Конституцией РФ (ст. 115) и  Федеральным 
конституционным законом «О Правительстве Российской Федера-
ции» Правительство РФ издает постановления и распоряжения, при-
чем постановления носят нормативный характер, а  распоряжения  — 
индивидуальный.

Федеральные органы исполнительной власти издают приказы, 
постановления, распоряжения, правила, инструкции, положения. Ана-
логичны названия административно-правовых актов, издаваемых ор-
ганами исполнительной власти республик.

Главы администраций краев, областей, городов федерально-
го значения, автономных областей и  округов издают постановления 
и распоряжения, главы администраций в системе местного самоуправ-
ления — постановления и распоряжения.

По форме выражения правовые акты управления делятся на 
словесные (письменные и  устные) и  конклюдентные. Обязательная 
письменная форма определена законодательством для нормативных 
актов государственного управления и для актов о привлечении к ад-
министративной ответственности.

Исполнение устных актов (приказов, распоряжений, указаний, 
команд и т.п.) гарантируется принудительной силой государства. От-
каз от выполнения, невыполнение или ненадлежащее выполнение 
устного акта управления может повлечь за собой юридическую ответ-
ственность. Во многих органах управления заведен такой порядок: все 
устные распоряжения, требующие в  дальнейшем проверки исполне-
ния, записываются в специальную книгу.

	10.3.	Требования, предъявляемые к правовым актам управления

При разработке и  принятии правового акта государственного 
управления должны соблюдаться определенные требования. Так, с по-
зиции юридического содержания можно выделить следующие основ-
ные требования к правовому акту управления:

не должен противоречить Конституции РФ, федеративному ��

договору, законодательству, нормативным актам Президен-
та РФ;
должен основываться��  на конституционном разграничении 
предметов ведения и полномочий между органами исполни-
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тельной власти России и аналогичными органами субъектов 
Федерации;
должен учитывать положения правовых актов вышестоящих ��

исполнительных органов;
должен быть издан полномочным органом исполнительной ��

власти или уполномоченным на то должностным лицом, т.е. 
в рамках закрепленной за ним компетенции;
должен быть юридически обоснован, так как его содержание ��

составляют властные волеизъявления исполнительного ор-
гана или должностного лица. В нем должны быть четко вы-
ражены цели его издания, а также основания и юридические 
последствия;
не должен ограничивать либо нарушать компетенцию и опе-��

ративную самостоятельность нижестоящих звеньев системы 
государственного управления;
не должен ограничивать либо нарушать установленные за-��

конодательством права и  законные интересы граждан и  не-
государственных формирований в  сфере государственного 
управления.

Большое значение имеют следующие два конституционных пра-
вила. Во-первых, в случае противоречия между федеральным законом 
и  нормативным правовым актом исполнительного органа субъекта 
Федерации, изданным вне пределов ведения России или совместного 
ведения России и субъектов Федерации, действует акт, принятый на 
уровне субъекта Федерации (ст. 76 Конституции РФ). В иных случаях 
при наличии противоречий действует федеральный закон или норма-
тивные акты федеральных органов исполнительной власти. Во-вторых, 
правовой акт нормативного характера, затрагивающий свободы и обя-
занности граждан, не может приниматься, если не был опубликован 
официально для всеобщего сведения (ст. 15).

Определенные требования предъявляются и к порядку издания 
правовых актов. Так, акты, принимаемые коллегиальными органами, 
должны обсуждаться на заседаниях этих органов при наличии квору-
ма, т.е. простого или квалифицированного (не менее двух третей) боль-
шинства членов коллективного органа. Акты, принимаемые единона-
чальными органами, а также руководителями коллегиальных органов 
по вопросам, не требующим коллегиального обсуждения, должны 
приниматься на основе всестороннего и полного учета возможностей 
и фактического положения дела.

Правовой акт управления должен быть издан по установленной 
форме и  подписан надлежащими должностными лицами. Так, акты 
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Правительства РФ подписываются Председателем Правительства РФ; 
глава администрации подписывает постановления и распоряжения.

Акты управления должны быть изложены четким, общедоступ-
ным языком, конкретно формулировать задачи, отвечать требованиям 
оперативного, дифференцированного руководства.

Правовой акт управления должен быть издан в точном соответ-
ствии с установленным порядком опубликования и вступления в силу 
актов управления:

акты Президента РФ и  Правительства РФ подлежат обяза-��

тельному официальному опубликованию. Исключение со-
ставляют акты, содержащие сведения, являющиеся государ-
ственной тайной;
указы и распоряжения Президента РФ, постановления и рас-��

поряжения Правительства РФ публикуются Администраци-
ей Президента РФ в «Собрании законодательства Российской 
Федерации», а также в «Российской газете». Опубликование 
актов Президента РФ и Правительства РФ в этих изданиях 
является официальным опубликованием;
нормативные акты федеральных министерств, затрагивающие ��

права, свободы и  законные интересы граждан или носящие 
межведомственный характер и прошедшие государственную 
регистрацию в  Минюсте России, подлежат официальному 
опубликованию в  «Российской газете», Бюллетене феде-
ральных органов исполнительной власти, если иное не пред-
усмотрено законодательством. Официальное опубликование 
актов осуществляется не позднее десяти дней после их госу-
дарственной регистрации;
акты органов исполнительной власти республик публикуют-��

ся в соответствующих изданиях республик;
акты органов исполнительной власти иных субъектов Феде-��

рации публикуются в  периодической, а  также в  иных сред-
ствах опубликования актов управления.

В отношении актов управления действует правило презумпции 
правильности акта, по которому до тех пор, пока акт не отменен или 
не приостановлен, его исполнение обязательно. Это правило вытекает 
из того, что акт управления издается государственным органом (долж-
ностным лицом), осуществляющим свою компетенцию, следователь-
но, акт управления содержит в себе дозволение государственного орга-
на. Презумпция правильности акта обусловливает его обязательность 
и означает, что лишение акта юридической силы требует обычно ре-
шения компетентного органа, который обладает правом объявить этот 
акт недействительным.
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Несоблюдение одного какого-либо из вышеперечисленных тре-
бований делает акт управления несовершенным. В этом случае может 
возникнуть вопрос о действительности, т.е. его обязательности к ис-
полнению.

Необходимо учитывать, что не всякое нарушение требований 
означает, что несовершенный акт не порождает юридических послед-
ствий и что он может не выполняться обязанными лицами. В  одних 
случаях несовершенный акт будет ничтожным, т.е. лишенным силы 
создавать юридические последствия, а  в  других (например, при ма-
ловажных нарушениях установленных требований) сохраняет силу 
и создает юридический эффект, но при этом может быть оспорен за-
интересованным лицом.

Таким образом, существуют два вида несовершенных актов 
управления:

ничтожные — акты управления, которые вследствие своей1)	  не-
законности не могут порождать и не порождают юридических 
последствий. Их незаконность настолько очевидна, что они 
не подлежат исполнению. Привлечение лиц к ответственно-
сти за неисполнение ничтожных актов незаконно;
оспоримые — акты, которые при обязательности их исполне-2)	
ния могут быть оспорены. При этом оспаривание такого акта 
не лишает его юридической силы. Для того чтобы оспоримый 
акт был лишен силы, требуется особое решение компетентно-
го органа.

Известны следующие варианты оспаривания правовых актов 
управления:

опротестование.��  Наиболее известно принесение протестов на 
акты исполнительных органов или должностных лиц органа-
ми прокуратуры. По результатам рассмотрения протеста он 
может быть удовлетворен, что приводит к отмене акта управ-
ления, либо оставлен без удовлетворения;
обжалование.��  Конституция РФ закрепляет право граждан об-
жаловать в суд решения исполнительных органов или долж-
ностных лиц (ст. 46).

Существует и  административный порядок обжалования граж-
данами правовых актов управления, которые нарушают их права и за-
конные интересы.

Правовой акт управления может утратить юридическую силу не 
только в связи с признанием его недействительным. Он может быть 
отменен органом, издавшим его, или вышестоящим государственным 
органом, который пользуется правом такой отмены. Так, Правитель-
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ство РФ вправе отменять противоречащие законодательству решения 
органов исполнительной власти субъектов Федерации (кроме актов 
органов исполнительной власти республик), а также акты федераль-
ных органов исполнительной власти, подведомственных ему.

Конституция РФ определила полномочия Конституционного 
Суда РФ в  решении вопросов о  юридической силе правовых актов. 
Так, он разрешает дела о соответствии Конституции РФ актов Прави-
тельства РФ, а также актов органов исполнительной власти субъектов 
Федерации. Акты или их отдельные положения могут быть признаны 
Конституционным Судом РФ неконституционными, и они утрачива-
ют юридическую силу (ст. 125).

Кроме отмены правовых актов законодательство предусмат
ривает возможность приостановления их действия или исполнения. 
Подобного рода юридическая акция не влечет за собой утрату при
остановленным правовым актом юридической силы. Действие или ис-
полнение акта прекращается временно, до вынесения определенных 
выводов по причинам, которые вызвали его приостановление.

Приостановление действий актов управления производится 
в  тех случаях, когда уполномоченный на то орган считает изданный 
акт незаконным либо нецелесообразным, но не обладает правом на его 
отмену.

	10.4.	Правовые акты отдельных представителей 	
публичной администрации

Правовые акты Президента РФ занимают особое место среди 
форм государственного управления. Они, с одной стороны, носят под-
законный характер и в массе своей выступают отражением того влия-
ния, которое глава государства оказывает на деятельность органов 
и  должностных лиц исполнительной власти. Кроме того, относятся 
к решениям, обеспечение исполнения которых входит в обязанность 
публичной администрации. А с другой — обладают большей юридиче-
ской силой, нежели правовые акты публичной администрации, а так-
же способны выступать в качестве средства первичного правового ре-
гулирования общественных отношений.

Президент РФ издает указы и  распоряжения, которые обяза-
тельны для исполнения на всей территории страны (ст. 90 Конститу-
ции РФ). Правовые акты главы государства не должны противоречить 
Конституции РФ и федеральным законам. Указы, как правило, носят 
нормативный, а  распоряжения  — индивидуальный характер. Допол-
нительным источником информации о них является Указ Президента 
РФ от 23 мая 1996 г. № 763 «О порядке опубликования и вступления 
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в силу актов Президента Российской Федерации, Правительства Рос-
сийской Федерации и нормативных правовых актов федеральных ор-
ганов исполнительной власти».

Указы и распоряжения Президента РФ подлежат официально-
му опубликованию, кроме тех из них, которые содержат сведения, со-
ставляющие государственную тайну, или сведения конфиденциально-
го характера. Акты главы государства публикуются в течение десяти 
дней после дня их подписания. Официальным опубликованием счи-
таются указы и распоряжения, опубликованные в «Российской газе-
те», журнале «Собрание законодательства Российской Федерации», 
а  также тексты, распространяемые в  машиночитаемом виде Научно-
техническим центром правовой информации «Система».

Акты Президента РФ, имеющие нормативный характер, вступа-
ют в силу на всей территории России по истечении семи дней после 
дня их первого официального опубликования. Иные акты главы госу-
дарства вводятся в действие с момента их подписания.

Внешней формой выражения полномочий, составляющих ком-
петенцию Правительства РФ, являются принимаемые им акты. В за-
висимости от юридической значимости они делятся на две группы: 
1) правовые акты (постановления и распоряжения) и 2) акты, не име-
ющие правового характера (обращения, заявления и иные аналогич-
ные документы).

Правительство РФ на основании и во исполнение Конституции 
РФ, федеральных законов и нормативных указов Президента РФ из-
дает постановления и  распоряжения и  обеспечивает их исполнение 
(ст. 115 Конституции РФ). Акты, имеющие нормативный характер, 
издаются в форме постановлений, акты по оперативным и другим те-
кущим вопросам, не имеющие нормативного характера, принимают-
ся в форме распоряжений. И те и другие принимаются коллегиально, 
подписываются Председателем Правительства РФ и обязательны для 
исполнения в России.

Постановления Правительства РФ подлежат официальному 
опубликованию не позднее 15 дней со дня их принятия. Те из них, ко-
торые затрагивают права, свободы и обязанности человека и гражда-
нина, вступают в силу не ранее дня их официального опубликования. 
Иные постановления вводятся в действие со дня их подписания, если 
в  самом постановлении не предусмотрен иной порядок вступления 
в силу.

Источники официального опубликования правовых актов выс-
шего исполнительного органа государственной власти те же, что и для 
указов и  распоряжений Президента РФ. Распоряжения Правитель-
ства РФ вступают в силу со дня их подписания. Правовые акты Пра-
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вительства РФ в случае их противоречия Конституции РФ, федераль-
ным законам и  указам Президента РФ могут быть отменены главой 
государства.

Решения федерального органа исполнительной власти оформля-
ются в  виде приказа или — в  случаях, установленных законодатель-
ством  — иных актов. Приказами и  распоряжениями оформляются 
решения нормативного характера, а  также по оперативным, органи-
зационным, кадровым и  другим вопросам работы федерального ми-
нистерства. Положение принимается в  том случае, если в  нем уста-
навливаются системно связанные между собой правила по вопросам, 
отнесенным к  компетенции федерального органа исполнительной 
власти. В правилах устанавливаются нормы и требования, обязатель-
ные для исполнения. В  инструкции излагается порядок осуществле-
ния какой-либо деятельности или порядок применения положений 
законодательных и  иных нормативных актов. Положения, правила, 
инструкции применяются как самостоятельные правовые акты, ко-
торые подписываются руководителем, или как акты, утверждаемые 
федеральным органом исполнительной власти. Утверждение оформ-
ляется в  форме грифа утверждения либо в  виде издания отдельного 
распорядительного документа об их утверждении.

Особые требования предъявляются к  нормативным правовым 
актам федеральных органов исполнительной власти. Правила об этом 
содержатся помимо Указа Президента РФ от 23 мая 1996 г. №  763 
в  Правилах подготовки нормативных правовых актов федеральных 
органов исполнительной власти и  их государственной регистрации, 
утвержденных постановлением Правительства РФ от 13 августа 1997 г. 
№ 1009.

Нормативным правовым актом признается письменный офици-
альный документ, принятый (изданный) в определенной форме право-
творческим органом в пределах его компетенции и направленный на 
установление, изменение или отмену правовых норм. Ведомственные 
нормативные правовые акты издаются на основе и во исполнение фе-
деральных конституционных законов, федеральных законов, указов 
и распоряжений Президента РФ, постановлений и распоряжений Пра-
вительства РФ, а также по инициативе федеральных органов исполни-
тельной власти в пределах их компетенции. Такие акты принимаются 
только в  виде постановлений, приказов, распоряжений, инструкций 
и положений.

Нормативные правовые акты подписываются (утверждаются) 
руководителем федерального органа исполнительной власти или ли-
цом, исполняющим его обязанности. Государственной регистрации 
подлежат те из них, которые затрагивают права, свободы и обязанно-
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сти человека и гражданина; устанавливают правовой статус организа-
ций; имеют межведомственный характер.

Подлежащие государственной регистрации нормативные право-
вые акты не позднее десяти дней со дня подписания (утверждения) 
представляются в Минюст России. Государственная регистрация про-
изводится Минюстом России в срок до 15 рабочих дней с даты полу-
чения акта.

Нормативные правовые акты федеральных органов исполни-
тельной власти подлежат официальному опубликованию в  течение 
десяти дней после дня их регистрации. Источниками официального 
опубликования являются «Российская газета» и журнал «Бюллетень 
нормативных актов федеральных органов исполнительной власти». 
Кроме того, официальными признаются тексты, распространяемые 
в машиночитаемом виде Научно-техническим центром правовой ин-
формации «Система».

Ведомственные нормативные акты, не прошедшие государствен-
ную регистрацию, а также зарегистрированные, но не опубликованные 
в  установленном порядке, не влекут за собой правовых последствий 
как не вступившие в силу; не могут служить основанием для регули-
рования соответствующих отношений и применения санкций к граж-
данам, должностным лицам и организациям за невыполнение содер-
жащихся в них предписаний. Более того, на них нельзя ссылаться при 
разрешении споров.

Нормативные правовые акты федеральных органов исполни-
тельной власти вступают в  силу одновременно на всей территории 
России по истечении десяти дней после дня их официального опубли-
кования, если самими актами не установлен другой порядок введения 
в действие. Правительство РФ вправе отменять ведомственные нор-
мативные акты или приостанавливать их действие.

Административно-правовые акты принимаются также на ре-
гиональном и местном уровнях. Высшее должностное лицо субъекта 
Федерации (руководитель высшего исполнительного органа государ-
ственной власти субъекта Федерации) на основании и во исполнение 
Конституции РФ, федеральных законов, нормативных актов Прези-
дента РФ, постановлений Правительства РФ, конституции (устава) 
и законов субъекта Федерации издает указы (постановления) и  рас-
поряжения. Акты высшего должностного лица субъекта Федерации 
и акты высшего исполнительного органа государственной власти субъ-
екта Федерации, принятые в  пределах их полномочий, обязательны 
для исполнения в данном субъекте Федерации. Президент РФ вправе 
приостанавливать действие актов высших должностных лиц и органов 
исполнительной власти субъектов Федерации в случае противоречия 
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этих актов Конституции РФ, федеральным законам, международным 
обязательствам России или нарушения прав и свобод человека и граж-
данина до решения этого вопроса соответствующим судом.

Постановления и распоряжения главы местной администрации 
входят в  систему муниципальных правовых актов. Муниципальный 
правовой акт — это решение по вопросам местного значения или по 
вопросам осуществления отдельных государственных полномочий, 
переданных органам местного самоуправления, принятое населением 
непосредственно, органом и (или) должностным лицом местного само
управления, документально оформленное, обязательное для исполне-
ния на территории муниципального образования, устанавливающее 
либо изменяющее обязательные правила или имеющее индивидуаль-
ный характер.

Постановления издаются главой местной администрации в пре-
делах его полномочий по вопросам местного значения и вопросам, свя-
занным с  осуществлением отдельных государственных полномочий, 
переданных органам местного самоуправления федеральными зако-
нами и законами субъекта Федерации. Его распоряжения посвящены 
вопросам организации работы местной администрации. Постановле-
ния и распоряжения главы исполнительно-распорядительного органа 
муниципального образования не должны противоречить уставу муни
ципального образования и  правовым актам, принятым на местном 
референдуме (сходе граждан). Порядок опубликования и  введения 
в действие муниципальных правовых актов устанавливается уставом 
муниципального образования. Муниципальные правовые акты, затра-
гивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, всту-
пают в силу после их официального опубликования.

	10.5.	Административно-правовой договор

Административно-правовым договором называется соглаше-
ние, которое устанавливает административно-правовые нормы, обя-
зательные для участников управленческих отношений, влекущие за 
собой установление, изменение или прекращение административных 
прав и обязанностей.

Административно-правовой договор обладает следующими при-
знаками:

является разновидностью правового договора;��

устанавливает административно-правовые нормы;��

его правовая база содержится в Конституции РФ и законода-��

тельстве;



	 Глава 10. Формы государственного управления. Правовые акты управления	 137

один из его участников является государственным органом ��

или должностным лицом;
его договорные нормы рассчитаны на длительное действие;��

заключается в соответствии со специальной процедурой;��

не допускает отказ от исполнения договорных обязательств ��

в одностороннем порядке;
несоблюдение его норм влечет за собой наступление юриди-��

ческих последствий.
Целью административного договора является реализация пуб

личных интересов его участников.
Виды административно-правового договора можно разделить по 

следующим основаниям:
по �� предмету действия — о компетенции (разграничение пол-
номочий и  предметов ведения); обеспечивающий государ-
ственные нужды; по управлению объектами государственной 
собственности; контракты (трудовые соглашения) с государ-
ственными служащими; финансовые и налоговые; о совмест-
ной деятельности и сотрудничестве; об оказании некоторых 
услуг частным лицам (например, коммунальных, по обеспе-
чению занятости населения); инвестиционные;
по �� субъекту — между субъектами управленческой деятельно-
сти; между субъектами исполнительной власти и иными го-
сударственными (муниципальными) организациями; между 
государственными и  негосударственными организациями; 
между государственными (муниципальными) органами и их 
служащими; между субъектами управления и гражданами.

Контрольные вопросы

Чем акты государственного управления отличаются от законодатель-1.	
ных и судебных актов?
Перечислите основные требования, предъявляемые к правовым актам 2.	
управления.
Назовите признаки, характеризующие административно-правовой до-3.	
говор.
Каковы сроки опубликования и вступления в силу правовых актов Пре-4.	
зидента РФ и Правительства РФ?
Какие виды нормативных правовых актов федеральных органов испол-5.	
нительной власти вы знаете?
При каких условиях нормативные правовые акты федеральных органов 6.	
исполнительной власти подлежат государственной регистрации?
Каковы источники официального опубликования нормативных право-7.	
вых актов федеральных органов исполнительной власти?



Глава 11

Методы государственного управления

	11.1.	Понятие, основные черты и виды 	
административно-правовых методов управления

Управление — это властная деятельность. Наличие власти озна-
чает, что субъект управления может односторонне определять по
ведение подвластных ему объектов. Такое подчинение воли достига-
ется разными методами, под которыми понимаются способы, средства, 
приемы достижения какой-либо цели или выполнения поставленной 
задачи.

Метод  — способ целенаправленного воздействия субъекта уп
равления на коллектив, группу или одного человека.

Особенности методов управления:
реализуются в процессе деятельности, которая имеет государ-��

ственный характер. Следовательно, речь идет о методах госу-
дарственной деятельности;
формируются по воле государства;��

используются основными субъектами управления  — орга-��

нами исполнительной власти или должностными лицами 
и в силу этого в них выражаются присущие этим органам или 
должностным лицам полномочия государственно-властного 
характера.

Методы государственного управления, как и его формы, много-
образны. Существуют следующие три универсальных способа воздей-
ствия на сознание и волю людей, отличие которых в характере воздей-
ствия на волю подчиненных:

убеждение1)	   — главный метод деятельности. Процесс после-
довательно осуществляемых действий, который включает 
в себя такие элементы, как овладение вниманием, внушение, 
разжигание интереса, возбуждение желания, стимулирование 
действий. Убеждение проявляется в  использовании разных 
разъяснительных, воспитательных и поощрительных мер для 
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формирования воли властвующего или даже преобразования 
ее в волю подвластных объектов;
принуждение2)	   — вспомогательный метод управления. При
меняется к  тем, кто уклоняется от соблюдения законности 
и  государственной дисциплины, нарушает установленные 
административно-правовыми нормами правила поведения. 
В случае нарушения требований административно-правовых 
норм оно выражается в применении дисциплинарной или ад-
министративной ответственности;
поощрение3)	   — направляет волю людей на совершение полез-
ных с точки зрения поощряющего дел, через интерес к совер
шению определенных дел, получению материального, мо-
рального или иного одобрения.

Воздействовать на развитие общества, поведение людей органы 
исполнительной власти могут прямо, косвенно либо сочетая тот и дру-
гой способ.

Признаки прямого воздействия:
прямое воздействие на волю;��

приказной характер;��

однозначность указаний;��

широкое использование правительственных, ведомственных ��

актов;
наличие административного аппарата, контролирующего вы-��

полнение указаний и  применяющего принудительные меры 
для исполнения;
стимулирование выполнения указаний;��

широкое использование внеэкономического принуждения.��

Особенности косвенного воздействия:
руководящее воздействие на волю осуществляется косвенно, ��

через создание ситуации, заинтересовывающей в нужном по-
ведении;
акты власти управомочивают на определенные действия;��

у подвластных существует возможность выбора варианта по-��

ведения;
автоматически действующий механизм стимулирования за-��

креплен юридическими нормами и обычаями;
очевидно наличие развитого механизма правосудия, который ��

обеспечивает защиту интересов граждан и их объединений.
Методы деятельности исполнительной власти  — это способы 

осуществления управленческих функций и средства воздействия ор-
ганов исполнительной власти на управляемые ими объекты.
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Административные методы — это способы воздействия на дея-
тельность предприятий, учреждений, организаций, на поведение тру
довых коллективов, должностных лиц и граждан со стороны органов 
исполнительной власти путем прямого установления их обязанностей, 
приказа, опирающегося на властные полномочия и систему подчинен-
ности. При использовании административных методов орган управле-
ния предписывает управляемому, что он должен делать.

Административные методы имеют множество проявлений, кото-
рые всегда выражают тот или иной вариант одностороннего управляю-
щего воздействия. Это могут быть:

установление правил поведения в  сфере государственного ��

управления;
утверждение заданий, обязательных для подчиненных;��

предписание о  совершении определенных действий (напри-��

мер, приказ о проведении ревизии);
назначение на должность;��

удовлетворение законных притязаний граждан;��

осуществление контрольных действий;��

применение принудительных средств воздействия (напри-��

мер, привлечение к административной ответственности).
По форме выражения административные методы делятся на ад

министративно-правовые и  административно-организационные. По 
юридическим свойствам они бывают нормативные или индивидуаль-
ные, а  по способу воздействия — обязывающие, уполномочивающие 
или поощряющие. По форме предписания их можно разделить на по-
ручительные и рекомендательные.

	11.2.	Убеждение как метод государственного управления

Убеждение — это использование разных разъяснительных, вос-
питательных, организационных мер для формирования воли подвласт-
ного или ее преобразования. С помощью средств убеждения стимули-
руется должное поведение участников административно-правовых 
отношений. Граждане добровольно подчиняются юридическим нор-
мам и сознательно участвуют в их осуществлении, если понимают за-
дачи, цели государства и одобряют их.

Убеждение как метод государственного управления имеет ха-
рактерные черты, элементы и средства. Характерными чертами явля-
ется то, что убеждение используется прежде всего постоянно и в отно-
шении всех граждан, а также обеспечивает добровольное выполнение 
норм, указаний, предписаний, а в конечном счете воспитывает «при-
вычку» законопослушания.
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Элементами убеждения как метода государственного воздей-
ствия являются овладение вниманием, внушение, воздействие на со-
знание, оперирование эмоциями и формирование интереса.

Средствами убеждения могут быть:
обучение  — процесс целенаправленного формирования зна-��

ний, умений и навыков;
пропаганда — распространение в массах и разъяснение идей, ��

учений и знаний;
агитация — распространение идей в целях привлечения масс ��

к активной общественно-политической деятельности;
разъяснительная работа  — деятельность по объяснению со-��

держания чего-либо;
критика  — отрицательное суждение и  указание недостатков ��

в какой-то или чьей-то работе;
осуждение антисоциального поведения  — выражение нео��

добрения, порицание отклоняющегося (девиантного) поведе-
ния;
обмен опытом.��

Убеждение относится к прямым (административным) методам 
государственного управления. Существуют также методы косвенного 
воздействия, к которым относятся социально-психологические и эко-
номические методы государственного управления.

	11.3.	Социально-психологические 	
и экономические методы государственного управления. 
Административное поощрение

Из самого названия «социально-психологические методы» вы-
текает, что они являются методами социологической и психологиче-
ской направленности.

К социологическим методам относятся управление социально-
массовыми процессами, управление коллективами людей и управле-
ние индивидуально-личностным поведением.

Психологические методы государственного управления делятся 
на следующие виды:

гуманизация труда;��

психологическое побуждение;��

комплектование малых групп и коллективов на основе психо-��

логической совместимости работников;
профессиональный отбор работников по их психологическим ��

характеристикам.
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Экономические методы — это способы воздействия на поведение 
трудовых коллективов, должностных лиц и граждан. Они ориентиру-
ются не на прямое, а на косвенное воздействие, через интересы управ-
ляемых. Видами экономических методов управления являются при-
быль, премия, кредит, лицензия, налогообложение, квоты и т.д.

Применение экономических методов означает создание таких 
экономических условий, установление таких стимулов, которые вызы-
вают у управляемых заинтересованность в выполнении определенной 
работы. Главное в том, что субъект управления с помощью экономи-
ческих методов добивается должного поведения управляемых путем 
воздействия на их материальные интересы.

Поощрение  — способ воздействия, который через интерес, со-
знание направляет волю людей на совершение полезных, с точки зре-
ния поощряющего, дел.

Существует два вида оснований, которые дают возможность 
применить к гражданину такой вид административного воздействия, 
как поощрение:

абсолютные1)	  — добросовестное выполнение трудовых и служеб-
ных обязанностей; выполнение гражданского долга (напри-
мер, помощь в задержании преступника, спасение утопающе-
го); поощрение матерей, родивших и воспитавших более пяти 
детей; юбилеи, заслуги иностранных граждан перед Россией 
в развитии науки, техники и т.д.;
относительные  — обстоятельства, смягчающие ответствен-2)	
ность за административное правонарушение. Этот вид основа-
ний регулируется Кодексом РФ об административных право-
нарушениях и дисциплинарными уставами. К относительным 
основаниям относятся добровольный отказ от неправомерной 
деятельности, чистосердечное раскаяние и добровольное воз-
мещение ущерба или устранение причиненного вреда.

Поощрение как способ воздействия на сознание и волю людей 
имеет следующие особенности:

фактическим основанием для его применения являются заслу��

га, деяние, положительно оцениваемое субъектами власти;
всегда связано с  оценкой уже совершенных деяний и  явля��

ется составной частью государственного контроля;
всегда применяется в отношении отдельных индивидуальных ��

или коллективных субъектов;
заключается в  моральном одобрении, наделении определен-��

ными правами, материальными ценностями и  иными бла
гами;
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урегулировано в основном правом, во многих случаях реали-��

зуется в форме правоприменения;
косвенно воздействует на волю поощряемого, стимулируя ��

его.
С точки зрения правовой основы поощрение может быть фор-

мальным и  неформальным. Первое регламентировано правовыми 
нормами. Такие меры оформляются специальными правопримени-
тельными актами и, как правило, заносятся в  трудовую книжку или 
служебную карточку. Второе разнообразнее, не предусмотрено юриди-
ческими нормами (например, публичная похвала).

По своему содержанию поощрение может быть:
моральным (например, благодарность, грамота, похвальный ��

лист);
материальным (премия, ценный подарок);��

статусным, изменяющим правовой статус гражданина (на-��

пример, присвоение почетного звания «Заслуженный юрист 
Российской Федерации»);
смешанным. Часто одна мера содержит моральное и статус-��

ное поощрение, например присвоение звания Героя РФ.
Меры поощрения могут применяться как к коллективным субъ-

ектам (например, объявление благодарности Президента РФ коллек-
тиву Финансовой академии за заслуги по подготовке высококвали-
фицированных специалистов в  финансово-банковской области), так 
и к индивидуальным (например, для иностранных граждан и лиц без 
гражданства установлено применение такого поощрительного сред-
ства, как предоставление лицу с его согласия почетного гражданства).

Умелое использование методов в определенной обстановке сви-
детельствует об искусности субъекта управления. От умения выбрать 
и  применить их во многом зависит достижение поставленной цели, 
а значит, эффективность управленческой деятельности.

Контрольные вопросы

Как соотносятся между собой убеждения и  принуждения, использу1.	
емые в качестве методов государственного управления?
Каковы основные проявления административных методов?2.	
Какие существуют варианты классификации административных ме3.	
тодов?
Назовите виды психологических методов государственного управ4.	
ления.
В чем специфика абсолютных оснований применения поощрения как 5.	
вида административного воздействия?



Глава 12

Административное принуждение

	12.1.	Понятие и классификация 	
мер административного принуждения

В теории административного права выделяют четыре основных 
вида государственного принуждения: уголовное, административное, 
дисциплинарное и  гражданско-правовое. По своей сути администра-
тивное принуждение является разновидностью государственного 
принуждения. Оно применяется компетентными государственными 
органами и  их полномочными представителями на основании норм 
административного права.

Административное принуждение — это метод психического или 
физического воздействия на сознание и поведение людей, применяе-
мый в сфере государственного управления в целях предупреждения, 
пресечения административных правонарушений и привлечения вино-
вных лиц к административной ответственности.

Для административного принуждения характерно следующее:
применяется только на основе закона. Нормами права регу-��

лируется, какие меры, при каких условиях, в каком порядке 
и  кем могут применяться. Четкая регламентация принуди-
тельных мер необходима для соблюдения принципов непри-
косновенности личности, жилища и  личной собственности 
граждан;
применяется внесудебный порядок, так как использование ��

административно-принудительных мер отнесено к компетен-
ции соответствующих исполнительных органов или долж-
ностных лиц, которые непосредственно реализуют их без об-
ращения в суд. Однако отдельные меры административного 
принуждения используются судами в случаях наложения бо-
лее строгих административных взысканий;
реализуется только к конкретным субъектам права, нарушив-��

шим административно-правовые нормы;
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его меры применяются как к лицам, так и к организациям;��

порядок их применения урегулирован нормами администра-��

тивного права и является составной частью административ-
ного процесса;
множественность органов и должностных лиц, его применя��

ющих;
имеет цель наказать правонарушителя, пресечь и  предупре-��

дить административное правонарушение;
правоограничения лиц, к которым применяются меры адми-��

нистративного взыскания, менее ощутимы и суровы, чем те, 
которые сопровождают другие меры государственного при-
нуждения (например, меры уголовного наказания);
его меры могут применяться как в отношении правонаруши-��

телей, так и к лицам, не совершающим правонарушение (на-
пример, меры применяемые при возникновении чрезвычай-
ных обстоятельств);
применяется не всеми субъектами управленческой деятель-��

ности, а лишь специально уполномоченными законом на его 
применение;
в значительной степени имеет также профилактическое зна-��

чение.
Меры административного принуждения разнообразны и  обла-

дают разными признаками.
По целевому назначению меры административного принуждения 

делятся на пять групп: 1) административно-предупредительные; 2) ад
министративно-пресекательные; 3) административной ответственно
сти; 4) административно-восстановительные; 5) административно-про
цессуального обеспечения.

Общим для всех мер административного принуждения является 
их принудительно-обязательный и  государственно-властный харак-
тер. Все они являются административно-правовой формой охраны 
правопорядка, характер каждой из них определяется конкретным ви-
дом отношений, который они обеспечивают.

Административно-предупредительные меры применяются при 
отсутствии правонарушений, при наступлении определенных усло-
вий, чаще всего чрезвычайного характера. Их цель  — предупредить 
правонарушение, охранить общественную безопасность и не допустить 
вредные, тяжелые последствия. К  таким мерам относятся досмотр 
вещей и личный досмотр (таможенный, милицейский); проверка до
кументов, удостоверяющих личность; административное задержание; 
закрытие участков государственной границы и др.
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Сущность административно-пресекательных мер состоит в при-
нудительном прекращении противоправных действий или деятельно-
сти граждан, должностных лиц, учреждений, организаций или пред-
приятий. В  качестве этих мер применяются требования прекратить 
противоправные действия; непосредственное физическое воздействие 
(например, применение приемов самообороны сотрудниками милиции 
при задержании правонарушителя); применение специальных средств 
(например, сотрудниками милиции резиновых палок, слезоточивого 
газа, наручников); административное задержание лица для составле-
ния протокола об административном правонарушении и др.

Меры административной ответственности (наказания) облада-
ют карательными свойствами. Именно через административные взы-
скания (ст. 3.2 КоАП РФ) реализуется институт административной 
ответственности.

Таким образом, каждое средство правовой охраны выполняет 
определенную и только ему присущую функцию в системе мер госу-
дарственного принуждения.

	12.2.	Классификация мер 	
административного предупреждения и пресечения

Предположение о том, что лицо собирается совершить админи-
стративное правонарушение либо иное противоправное деяние, слу-
жит основанием для применения мер административного предупре-
ждения.

Меры административного предупреждения  — это способы 
и средства, направленные на предупреждение и предотвращение пра-
вонарушений и обстоятельств, которые угрожают жизни и безопасно-
сти граждан или нормальной деятельности государственных органов, 
предприятий и организаций. Они носят профилактический характер 
и выражаются, как правило, в виде ограничений и запретов.

Наиболее распространенные меры административного пред
упреждения:

контроль и надзорные проверки;��

введение карантина, остановка движения транспорта на от-��

дельных улицах (например, в случае аварии или иного проис-
шествия, закрытие Государственной границы РФ);
проверка документов, контроль и досмотр вещей;��

принудительное доставление физических лиц для освиде-��

тельствования в медицинские учреждения;
принудительное выселение граждан из домов, грозящих раз-��

рушением;
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санитарный досмотр грузов;��

технический осмотр транспортных средств и т.п.��

Административно-пресекательные меры — это способы и сред-
ства принудительного воздействия, применяемые в целях прекраще-
ния противоправного деяния и предотвращения наступления вредных 
последствий.

В зависимости от целей, характера и объекта воздействия виды 
административно-пресекательных мер подразделяются:

на меры, применяемые к  нарушителю  — физическому лицу ��

(например, требование прекратить противоправные действия, 
непосредственное физическое воздействие, административ-
ное задержание лица для составления протокола об адми-
нистративном правонарушении, применение оружия и иных 
специальных средств работниками милиции);
меры, применяемые к  нарушителю  — юридическому лицу ��

(например, требование прекратить противоправные действия, 
приостановление деятельности предприятий, отказ в выдаче 
лицензии, приостановление действия лицензии или ее анну-
лирование);
меры имущественного характера (например, изъятие огне-��

стрельного оружия);
меры технического характера (например, приостановление ��

эксплуатации автотранспортных средств, техническое состо-
яние которых не отвечает установленным требованиям);
меры эпидемиологического характера (применяются органа-��

ми санэпиднадзора);
меры финансово-кредитного характера (например, изымание ��

в доход бюджета сумм, полученных путем нарушения финан-
совой дисциплины, или наложение ареста на банковские сче-
та организации).

	12.3.	Классификация мер 	
административно-процессуального принуждения. 	
Порядок применения мер административного принуждения

Меры административно-процессуального принуждения — это 
такие меры, которые принимаются специально уполномоченными 
субъектами в целях обеспечения административного производства.

В зависимости от характера правоограничений меры админи
стративно-процессуального принуждения подразделяются на ограни-
чение личных неимущественных прав, личных имущественных прав 
и организационного характера.
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По характеру функций меры административно-процессуального 
принуждения делятся на три вида: 1) административно-процессуальное 
пресечение; 2) получение доказательств; 3) исполнение администра-
тивных наказаний.

Порядок применения мер административного принуждения — 
это этапы, или стадии, применения мер принуждения. Существуют 
следующие семь этапов применения мер принуждения:

анализ конкретной ситуации, ее детальный разбор;1)	
выбор меры принуждения;2)	
проверка действенности выбранной меры;3)	
принятие решения о применении меры принуждения;4)	
применение;5)	
анализ эффективности примененной меры;6)	
внесение корректив в  последующую правоприменительную 7)	
деятельность.

Порядок применения мер административного принуждения и на-
ложения административного взыскания закреплен в нормах КоАП РФ.

Применение мер административного принуждения во всех его 
вариантах усиливается в условиях чрезвычайного положения. Органы, 
осуществляющие управление в этих условиях, наделяются чрезвычай-
ными полномочиями, необходимыми для скорейшей нормализации 
обстановки, восстановления правопорядка, законности и  ликвида-
ции угрозы безопасности граждан. Так, возможно временное выселе-
ние граждан из районов, опасных для проживания; введение особого 
режима въезда и  выезда граждан; запрещение проведения собраний, 
митингов, уличных шествий и демонстраций; запрещение проведения 
забастовок; введение особых правил пользования связью; ограниче-
ние движения транспортных средств; введение комендантского часа; 
приостановление деятельности политических партий, общественных 
организаций и  учреждений для предотвращения и  ликвидации по-
следствий чрезвычайных обстоятельств.

Контрольные вопросы

Что такое административное принуждение?1.	
Что является общим для всех мер административного принуждения?2.	
Назовите этапы применения мер административного принуждения.3.	
Назовите самые распространенные меры административного предуп4.	
реждения.
Каков порядок применения мер административного принуждения?5.	



Глава 13

Административное правонарушение 	
и административная ответственность

	13.1.	Административное правонарушение: 	
понятие, признаки, состав

Административное правонарушение является основанием адми
нистративной ответственности. Согласно ст. 2.1 КоАП РФ, админи-
стративным правонарушением признается противоправное, виновное 
действие (бездействие) физического или юридического лица, за кото-
рое установлена административная ответственность.

Действие  — это активная форма поведения правонарушителя, 
непосредственно связанная с  невыполнением обязанностей и  закон-
ных требований, нарушением запрета. Бездействие — пассивная фор-
ма поведения правонарушителя, непосредственно связанная с  невы-
полнением обязанностей и законных требований.

Признаки административного правонарушения:
антиобщественность.��  Законодательством определено, какое 
деяние является антиобщественным в  рамках института ад-
министративной ответственности, а какое — нет;
противоправность.��  Заключается в совершении деяния, нару-
шающего нормы административного и иных отраслей права, 
охраняемые мерами административной ответственности;
виновность.��  Законодательство рассматривает противоправ-
ное деяние, совершенное лицом, в  качестве административ-
ного правонарушения только в случае, если имеет место вина 
лица, т.е. содеянное было осуществлено умышленно или по 
неосторожности;
наказуемость.��  Административным правонарушением призна-
ется только то деяние, за которое законодательством преду-
смотрена административная ответственность.

Под составом административного правонарушения понимается 
установленная правовой нормой совокупность признаков, при нали-
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чии которых противоправное деяние признается проступком. Состав 
административного правонарушения, как и состав преступления, обя-
зательно имеет четыре элемента: 1) объект; 2) объективную сторону; 
3) субъект; 4) субъективную сторону. Если хотя бы один элемент от-
сутствует, деяние не может быть признано административным право-
нарушением.

Объектом правонарушения являются те общественные отноше-
ния, которые охраняются административным правом. Формы выра-
жения конкретных объектов могут быть разные: порядок управления, 
собственность, принципы и  правила хозяйствования, общественный 
порядок и т.д.

Объективная сторона проступка  — это деяние, выражающееся 
в  нарушении установленных административно-правовыми нормами 
правил. Наличие объективной стороны законодатель во многих слу-
чаях ставит в  зависимость от времени, места, способа, характера со-
вершения деяния, наступивших его вредных последствий, совершения 
противоправного деяния в прошлом, его систематичности.

Содержание объективной стороны может включать в себя харак-
тер действия или бездействия:

неоднократность — совершение двух или более однородных ��

административных правонарушений;
повторность — совершение одним и тем же лицом в течение ��

года однородного правонарушения, за которое оно уже при-
влекалось к административному взысканию;
длящееся правонарушение — деяние, сопряженное с последу-��

ющим длительным невыполнением обязанностей, возложен-
ных на виновного законом под угрозой административной 
ответственности. Является единым независимо от продолжи-
тельности.

Различие длящегося и продолжаемого правонарушения в том, что 
продолжаемый проступок — это несколько действий, каждое из которых 
является проступком, как правило, объединенных единым умыслом.

Субъектами административного правонарушения являются вме-
няемые, достигшие определенного возраста физические лица и лица, 
обладающие специальным административно-правовым статусом (на-
пример, водители или должностные лица, организации или индивиду-
альные предприниматели).

Принято различать следующие два вида субъектов администра-
тивного правонарушения:

индивидуальный — граждане и другие категории лиц, облада1)	
ющие административно-правовым статусом, совершившие 
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административное правонарушение. Это граждане и  специ-
альные лица, т.е. лица, обладающие специальным администра
тивно-правовым статусом, с учетом их правового положения, 
выполняемых профессиональных и социальных функций;
коллективный — юридические и иные коллективные образо-2)	
вания, совершившие административное правонарушение. Ор-
ганизация признается субъектом административного право
нарушения нормами таких отраслей права, как земельное, 
финансовое, налоговое, природоохранительное и др.

Признаки индивидуального субъекта административного право-
нарушения:

общие — обладает любое лицо, привлекаемое к администра-��

тивной ответственности: вменяемость и  достижение на мо-
мент совершения правонарушения 16 лет;
специальные — отражают особенности труда, служебного по-��

ложения (например, должностное лицо, водитель автомобиля, 
работник организации торговли), прошлое противоправное 
поведение (например, лицо, находившееся под администра-
тивным надзором, ранее привлекавшееся к  административ-
ной ответственности), иные особенности правового статуса 
(например, иностранные граждане, военнослужащие).

Субъективная сторона административного правонарушения  — 
это совокупность признаков, характеризующих психическое отно-
шение лица к противоправному действию или бездействию и его по-
следствиям. Ее основу составляет вина, которая может быть в форме 
умысла или неосторожности.

Умышленным признается деяние, если лицо, совершившее его, 
сознавало противоправный характер своего деяния, предвидело его 
вредные последствия и желало их или сознательно допускало насту-
пление этих последствий. Административное правонарушение при-
знается совершенным по неосторожности, если лицо, его совершив-
шее, предвидело наступление вредных последствий своего деяния, но 
легкомысленно рассчитывало на их предотвращение либо не предви-
дело возможности наступления таких последствий, хотя должно было 
и могло их предвидеть.

Различаются две формы неосторожной вины:
легкомыслие  — предвидение лицом возможности наступле-1)	
ния вредных последствий своего действия или бездействия, 
соединенное с самонадеянным расчетом их предотвратить;
небрежность — непредвидение такой возможности при усло-2)	
вии, что лицо должно было и могло предвидеть наступление 
указанных в законе последствий.
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От неосторожной вины следует отличать невиновное причи-
нение вреда, так называемый казус, или случай, при котором лицо 
не несет ответственности. С  невиновным причинением вреда иногда 
приходится встречаться при рассмотрении дел об административных 
правонарушениях на транспорте.

	13.2.	Административная ответственность

Под административной ответственностью понимается такая 
разновидность юридической ответственности (наряду с  уголовной, 
дисциплинарной и материальной), которая выражается в применении 
полномочным органом или должностным лицом административного 
наказания к лицу, совершившему административное правонарушение.

Административная ответственность обладает признаками, свой
ственными юридической ответственности. Административная от
ветственность характеризуется прежде всего множественностью пра
вовых норм, регулирующих разнообразные аспекты деятельности 
органов государственного управления в разных отраслях и сферах го
сударственного управления. Еще одной характерной чертой является 
то, что административная ответственность носит всеобщий характер, 
т.е. ее нормы и правила обязательны для всех без исключения.

Принципы административной ответственности: законность, целе
сообразность ответственности, ответственность за вину, неотврати
мость наказания в случае привлечения к ответственности, индивиду
ализация мер ответственности, гуманизм и гласность.

Основания административной ответственности:
нормативное  — нарушение административно-правового за-��

прета;
фактическое  — совершение административного правонару-��

шения;
процессуальное — издание правоприменительного акта.��

	13.3.	Обстоятельства, 	
исключающие административную ответственность

Законодатель выделяет ряд обстоятельств, которые могут ис-
ключить административную ответственность либо освободить от нее.

К обстоятельствам, исключающим административную ответ-
ственность, относятся:

недостижение установленного законом возраста;��

невменяемость лица, совершившего правонарушение, т.е. ��

лицо вследствие хронической душевной болезни, временного 
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расстройства душевной деятельности, слабоумия или иного 
болезненного состояния не могло отдавать себе отчета в сво-
их действиях или руководить ими;
крайняя необходимость — противоправное деяние, совершен-��

ное для устранения опасности, угрожающей государствен-
ному или общественному порядку, собственности, правам 
и  свободам граждан, установленному порядку управления, 
если эта опасность при данных обстоятельствах не могла быть 
устранена другими средствами и если причиненный вред ме-
нее значителен, чем предотвращенный.

	13.4.	Дисциплинарная и материальная ответственность 
в административном праве

Административное право выполняет разные функции в установ-
лении и реализации дисциплинарной ответственности. Так, оно опре-
деляет круг субъектов и полномочия органов управления или долж-
ностных лиц в осуществлении дисциплинарной власти.

Применительно к  установлению дисциплинарной ответствен-
ности ряда категорий государственных служащих, военнослужащих 
и  приравненных к  ним в  дисциплинарном отношении лиц функции 
административного права более обширны. Его нормами определяют-
ся основания дисциплинарной ответственности, ее меры и  порядок 
их применения. В отношении большинства работников дисциплинар-
ная ответственность регламентируется комплексом норм трудового 
и административного права.

Дисциплинарная ответственность некоторой категории лиц 
полностью опосредуется административным правом (например, воен-
нослужащих срочной службы). Это объясняется необходимостью на-
ряду с общими началами учитывать особые требования дисциплины 
в отношении определенных категорий лиц и установления специфики 
их дисциплинарной ответственности.

Дисциплинарная ответственность характеризуется тем, что:
ее основанием является дисциплинарный проступок;��

за такой проступок предусмотрено дисциплинарное взыскание;��

они применяются в порядке подчиненности уполномоченны-��

ми органами или должностными лицами;
пределы дисциплинарной власти этих органов или должност-��

ных лиц определяются правом.
Дисциплинарный проступок  — это противоправное, виновное 

нарушение дисциплины, не влекущее за собой уголовной ответствен-
ности по нормам уголовного права.
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По нормам трудового права под нарушением дисциплины по
нимается неисполнение или ненадлежащее исполнение работником 
своих трудовых обязанностей, возложенных на него трудовым до
говором или правилами трудового распорядка. Субъектами таких про-
ступков является основная масса работников, но не все. Обязанности 
определенных категорий государственных служащих, реализующих 
свои властные полномочия вне рамок трудовых отношений, военно
служащих определяются законами, указами Президента РФ, утверж-
денными полномочными органами, уставами и положениями.

Нередко основанием дисциплинарной ответственности призна-
ется нарушение служебной дисциплины, объем и содержание которой 
определяются разными способами. Однако законодательством и уста-
вами о дисциплине могут быть предусмотрены для отдельных катего-
рий работников и другие взыскания.

Дисциплинарные взыскания налагаются уполномоченными ор-
ганами или должностными лицами на подчиненных им в той или иной 
форме нарушителей. Объем их дисциплинарной власти регламентиру-
ется административным правом.

Установление и реализация мер материальной ответственности 
не составляют специальную функцию административного права. Это 
область гражданского и  трудового права. Административное право, 
хотя и  своеобразным образом, но проявляет себя и  в  этой области. 
Прежде всего с помощью его норм определяются полномочия органов 
и должностных лиц, связанные с возмещением материального ущерба 
в административном порядке:

при отказе работника от добровольного возмещения ущерба, ��

причиненного предприятию, учреждению, организации, он 
возмещается по распоряжению администрации путем удер-
жания из заработной платы, если сумма ущерба, подлежащая 
взысканию, не превышает его среднего месячного заработка;
взыскание в  административном порядке сумм, полученных ��

в результате незаконного повышения цен на продукцию.
Законодательством предусматриваются случаи, когда материаль

ная ответственность устанавливается именно в  контексте админи-
стративного права. Субъектами такой ответственности признаются 
военнослужащие и приравненные к ним лица. За причиненный вред, 
не связанный с выполнением обязанностей службы, такие лица несут 
материальную ответственность на общих основаниях. В соответствии 
с нормами административного права они несут материальную ответ-
ственность в случае причинения ими материального ущерба воинской 
части, учреждению, с  которыми военнослужащие состоят в  служеб-
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ных и приравненных к ним отношениях, при исполнении ими обязан-
ностей службы. Материальная ответственность военнослужащих за 
вред, причиненный ими государству при исполнении обязанностей 
военной службы, наступает в соответствии с Федеральным законом от 
12 июля 1999 г. № 161-ФЗ «О материальной ответственности военно
служащих».

Имущественная ответственность сотрудников органов внутрен-
них дел, налоговой службы и  некоторых иных категорий служащих 
может предусматриваться контрактами о службе. При увольнении из 
органов внутренних дел, налоговой службы по основаниям, установ-
ленным в нормативных правовых актах (например, за грубое наруше-
ние дисциплины, за совершение проступков, не совместимых со слу-
жебным статусом), с  сотрудника подлежит взысканию в  бесспорном 
порядке стоимость выданной ему форменной одежды с учетом степе-
ни ее износа.

Отдельным органам исполнительной власти или должностным 
лицам предоставляется законодательное право применения санкций 
имущественного характера.

	13.5.	Понятие и виды административных наказаний. 	
Правила их наложения

Административное наказание — это мера ответственности, при-
меняемая в  установленном законом порядке к  лицу, совершившему 
административное правонарушение.

Административное взыскание всегда выражает отрицательную 
оценку государством совершенного правонарушения. Являясь прину-
дительной мерой, оно в то же время содержит в себе воспитательную 
цель.

Наказания за административное правонарушение налагаются 
в пределах, установленных нормативным актом, предусматривающим 
ответственность за совершенное правонарушение, в  точном соответ-
ствии с законом.

В главе 4 КоАП РФ определены общие правила наложения ад-
министративных наказаний, которыми обязаны руководствоваться 
все органы и должностные лица. Общие правила призваны обеспечить 
законность и индивидуализацию наложения взысканий.

Принцип законности проявляется в следующем:
орган или должностное лицо, рассматривающее дело об ад-��

министративном правонарушении, может наложить на ви-
новного только то наказание, которое установлено законода-
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тельством, и только в пределах санкции нормативного акта, 
предусматривающего ответственность за совершенное право-
нарушение;
основанием привлечения лица к  административной ответ-��

ственности и применения к нему мер административного на-
казания является противоправность деяния;
противоправные деяния должны быть правильно квалифици-��

рованы;
органы или должностные лица вправе рассматривать лишь ��

им подведомственные дела, избирать вид и размер наказания 
только в рамках предоставленных полномочий.

Принцип индивидуализации выражается в том, что при наложе-
нии наказания учитываются характер правонарушения, личность на-
рушителя, степень его вины, имущественное положение, обстоятель-
ства, смягчающие и отягчающие ответственность.

Индивидуализация взыскания предполагает смягчение или уси-
ление его на основе оценки всех обстоятельств дела и личности вино-
вного.

Нормы ст. 3.2 КоАП РФ закрепляют следующую систему видов 
административных наказаний.

Предупреждение выносится в письменной форме. Устное заме-
чание не является административным наказанием.

Административный штраф есть денежное взыскание. В системе 
административных взысканий это самая распространенная мера, ко-
торая применяется почти за все виды административных правонару-
шений.

Санкциями правовых норм предусмотрены следующие вариан-
ты исчисления величины штрафа:

величина, кратная минимальному размеру оплаты труда на ��

момент окончания или пресечения правонарушения (без уче-
та районных коэффициентов);
величина, кратная стоимости предмета административного ��

правонарушения на момент окончания или пресечения право
нарушения;
сумма неуплаченных налогов, сборов, подлежащих уплате на ��

момент окончания или пресечения административного пра-
вонарушения, либо сумма незаконной валютной операции.

Возмездное изъятие орудия совершения или предмета админи-
стративного правонарушения состоит в его принудительном изъятии 
и последующей реализации с передачей вырученной суммы бывшему 
собственнику за вычетом расходов по реализации изъятого предмета. 
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Однако возмездное изъятие огнестрельного оружия и боевых припа-
сов не может применяться к лицам, для которых охота является основ-
ным источником существования.

Возмездное изъятие следует отличать от реквизиции. Разница 
в том, что возмездное изъятие — мера административной ответствен-
ности за правонарушение, в то время как основанием для реквизиции 
является не правонарушение, а государственная необходимость.

Принудительное изъятие предмета, явившегося объектом право-
нарушения, может быть обращено в пользу собственника (например, 
изъятие незаконно выловленной рыбы для возвращения собствен
нику).

Конфискация орудия совершения или предмета администра-
тивного правонарушения состоит в  принудительном безвозмездном 
обращении этого предмета в собственность государства. Причем кон-
фискованы могут быть лишь предметы, находящиеся в  личной соб-
ственности нарушителя, если иное не предусмотрено законом (ст. 3.7 
КоАП РФ).

Конфискация допускается только по судебному решению. Она 
налагается не на вообще имущество нарушителя, а лишь на те предме-
ты, которые являются орудием или объектом административного про-
ступка. Конфискация служит как основным, так и  дополнительным 
взысканием.

Законодатель определил категории лиц, к  которым не приме-
няется конфискация в процессе административного разбирательства. 
Так, конфискация огнестрельного оружия и  боевых припасов, иных 
орудий охоты не может применяться к лицам, для которых охота явля-
ется основным источником существования.

Лишение специального права, предоставленного гражданину, 
предполагает лишение его права управлять транспортными средства-
ми, права охоты, права пользования на эксплуатацию радиоэлектрон-
ных средств и высокочастотных устройств сроком от одного месяца до 
двух лет за грубое или систематическое нарушение порядка пользо-
вания этим правом. Эта мера применяется только к лицам, имеющим 
специальный административный статус.

Лишение права управления средствами транспорта относит-
ся к  наиболее строгим административным взысканиям. Применение 
этого административного взыскания влечет за собой для водителя-
профессионала запрет на определенный срок работать по специаль-
ности, а  для водителя-любителя  — в  течение установленного срока 
управлять принадлежащим ему транспортным средством. Однако 
и  здесь законодатель делает исключение для определенной катего-
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рии лиц. Так, это взыскание не может применяться к лицам, которые 
пользуются такими средствами в связи с инвалидностью, кроме слу-
чаев управления в  состоянии опьянения, невыполнения требования 
работника милиции об остановке транспортного средства, оставления 
в  нарушение установленных правил места дорожно-транспортного 
происшествия, участником которого они являются, уклонения от про-
хождения в  установленном порядке освидетельствования на состоя-
ние опьянения (ст. 3.8 КоАП РФ).

Лишение права охоты применяется к лицам, грубо нарушающим 
правила охоты, например охота без надлежащего на то разрешения или 
в запрещенных местах либо в запрещенные сроки, запрещенными ору-
диями или способами. Лишение права охоты не может применяться 
к лицам, для которых охота является основным источником существо-
вания (п. 4 ст. 3.8 КоАП РФ).

Административный арест применяется в исключительных слу-
чаях за отдельные виды административных правонарушений на срок 
до 15 суток, за нарушение требований режима чрезвычайного поло-
жения или режима в зоне проведения контртеррористической опера-
ции — до 30 суток.

Административный арест назначается только судьей (ст. 3.9 
КоАП РФ). Лица, к которым применяется административный арест, 
лишаются на его срок свободы, содержатся под стражей в специально 
предназначенных для этой цели учреждениях органов внутренних дел 
(изолятор временного содержания или спецприемник).

Административный арест не может применяться к беременным 
женщинам; женщинам, имеющим детей в возрасте до 14 лет; к лицам, 
не достигшим 18 лет; к инвалидам I и II группы (ст. 3.9 КоАП РФ).

Применение административного ареста не влечет за собой суди-
мости и  не является основанием для увольнения с  работы. Срок ад-
министративного задержания включается в  срок административного 
ареста.

Административное выдворение за пределы России иностран-
ных граждан и лиц без гражданства состоит в принудительном и кон-
тролируемом перемещении лиц через Государственную границу РФ за 
пределы страны, а в случаях, предусмотренных законодательством, — 
контролируемом самостоятельном выезде выдворенных из России.

Дисквалификация — новый вид административного взыскания. 
Заключается в лишении физического лица права занимать руководя-
щие должности в  исполнительном органе управления юридического 
лица, входить в совет директоров (наблюдательный совет), осущест-
влять предпринимательскую деятельность по управлению юридиче-
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ским лицом, а  также осуществлять управление юридическим лицом 
в иных случаях, предусмотренных законом.

Административное наказание в виде дисквалификации назнача-
ется судьей. Этот вид наказания может быть применен только к лицам, 
осуществляющим организационно-распорядительные функции в  ор-
гане юридического лица, к членам совета директоров, а также лицам, 
осуществляющим предпринимательскую деятельность без образова-
ния юридического лица, в том числе к арбитражным управляющим.

Административное приостановление деятельности как админи-
стративное наказание включено в КоАП РФ в 2005 г.

Административное приостановление деятельности заключается 
во временном прекращении деятельности лиц, осуществляющих пред-
принимательскую деятельность без образования юридического лица, 
юридических лиц, их филиалов, представительств, структурных под-
разделений, производственных участков, а также эксплуатации агре-
гатов, объектов, зданий или сооружений, осуществления отдельных 
видов деятельности (работ), оказания услуг. Этот вид наказания при-
меняется в случае угрозы жизни или здоровью людей, возникновения 
эпидемии, эпизоотии, заражения (засорения) подкарантинных объек-
тов карантинными объектами, наступления радиационной аварии или 
техногенной катастрофы, причинения существенного вреда состоя-
нию или качеству окружающей среды либо в случае совершения ад-
министративного правонарушения в  области оборота наркотических 
средств, психотропных веществ и их прекурсоров, в области противо-
действия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным 
путем, и финансированию терроризма.

Административное приостановление деятельности назначается 
судьей только в случаях, предусмотренных статьями Особенной части 
КоАП РФ, если менее строгий вид административного наказания не 
сможет обеспечить достижение цели административного наказания. 
Административное приостановление деятельности устанавливается 
на срок до 90 суток.

Судья на основании ходатайства индивидуального предприни-
мателя или юридического лица досрочно прекращает исполнение ад-
министративного наказания в виде административного приостановле-
ния деятельности, если будет доказано, что устранены обстоятельства, 
послужившие основанием для назначения этого наказания.

Возмездное изъятие орудия совершения или предмета админи-
стративного правонарушения, конфискация орудия совершения или 
предмета административного правонарушения, а  также администра-
тивное выдворение за пределы России иностранного гражданина или 
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лица без гражданства в соответствии с положениями ст. 3.3 КоАП РФ 
могут применяться в  качестве как основных, так и  дополнительных 
административных наказаний. Другие административные наказания 
могут применяться только в качестве основных.

За одно административное правонарушение уполномоченным на 
то органом или должностным лицом может быть наложено либо толь-
ко основное наказание, либо основное и дополнительное наказания.

Одним из условий применения административного наказания 
является соблюдение сроков давности. При определении их законода-
тельство исходит из необходимости быстрого реагирования на адми-
нистративные правонарушения.

Перед лицом, которое правомочно наложить административное 
наказание, ставится задача установить юридически значимые обстоя-
тельства, определить сроки давности совершенного правонарушения. 
Для этого ему необходимо учесть:

установленный законом размер срока;��

когда и  с  какого юридического факта срок начинает исчис-��

ляться;
когда и какой юридический акт прекращает исчисление срока;��

какое время закон не включает или, наоборот, включает в ис-��

числяемый срок.
Административное взыскание может быть наложено не позднее 

двух месяцев со дня совершения правонарушения, а  при длящемся 
правонарушении — двух месяцев со дня его обнаружения (ст. 4.5 КоАП 
РФ). Кроме того, существует специальный срок давности, который со-
ставляет год со дня совершения или обнаружения административного 
правонарушения.

Длящимися признаются такие правонарушения, которые непре-
рывно осуществляются в течение более или менее продолжительного 
времени (например, нарушение правил хранения огнестрельного ору-
жия, проживание без регистрации).

В случае отказа в возбуждении уголовного дела либо прекраще-
нии уголовного дела, но при наличии в действиях нарушителя призна-
ков административного правонарушения сроки исчисляются со  дня 
принятия решения об отказе в возбуждении уголовного дела или о его 
прекращении. В статье 4.5 КоАП РФ перечислены три варианта опре-
деления начала срока давности: 1) день совершения правонарушения; 
2) день обнаружения правонарушения; 3) день вынесения постановле-
ния о прекращении уголовного дела.

В настоящее время четко определен срок погашения админи-
стративного взыскания (ст. 4.6 КоАП РФ). Лицо считается не подвер-
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гавшимся административному наказанию, если в течение года со дня 
окончания исполнения наказания не совершило нового администра-
тивного правонарушения. С его истечением совершение этим же ли-
цом однородного правонарушения исключает возможность его квали-
фикации как повторного. Совершение же нового административного 
правонарушения прерывает течение давностного срока для погашения 
административного взыскания.

При совершении лицом двух и более административных право-
нарушений наказание назначается за каждое совершенное правонару-
шение. Однако при совершении лицом одного деяния, содержащего 
составы административных правонарушений, ответственность за ко-
торые предусмотрена двумя и более статьями (частями статей) КоАП 
РФ, и  рассмотрения, дела которых подведомственны одному и  тому 
же субъекту административной юрисдикции, применяется санкция, 
предусматривающая более строгое наказание.

Обстоятельства, смягчающие ответственность за админи-
стративное правонарушение, предусмотрены ст. 4.2 КоАП РФ. К ним, 
в частности, относятся:

раскаяние лица, совершившего административное правона-��

рушение (лицо осознало и  самостоятельно раскаялось в  со-
вершенном им правонарушении);
совершение правонарушения несовершеннолетним;��

совершение правонарушения беременной женщиной или ��

женщиной, имеющей малолетнего ребенка;
предотвращение виновным вредных последствий правона-��

рушения, добровольное возмещение ущерба или устранение 
причиненного вреда;
совершение правонарушения под влиянием сильного душев-��

ного волнения либо при стечении тяжелых личных или се-
мейных обстоятельств.

Законодательством могут быть предусмотрены и иные смягча
ющие обстоятельства. Орган или должностное лицо, правомочные 
рассматривать дело об административном правонарушении, могут при
знать смягчающими обстоятельства, не указанные в законодательстве.

К обстоятельствам, отягчающим ответственность за админи-
стративные правонарушения, относятся (ст. 4.3 КоАП РФ):

продолжение противоправного поведения, несмотря на тре-��

бования уполномоченных на то лиц прекратить его;
повторное в течение года совершение однородного правона-��

рушения, за которое лицо уже подвергалось административ-
ному наказанию;
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вовлечение несовершеннолетнего в совершение администра-��

тивного правонарушения;
совершение административного правонарушения группой ��

лиц;
совершение правонарушения в условиях стихийного бедствия ��

или при других чрезвычайных обстоятельствах;
совершение правонарушения в состоянии опьянения. Однако ��

орган или должностное лицо, налагающие административное 
наказание, в  зависимости от характера правонарушения мо-
гут не признать это обстоятельство отягчающим.

Перечень обстоятельств, отягчающих ответственность, является 
исчерпывающим. Перечисленные в п. 1 ст. 4.3 КоАП РФ обстоятель-
ства не могут учитываться в качестве отягчающих, если они предусмо-
трены в  качестве квалифицирующего признака административного 
правонарушения соответствующими нормами об административной 
ответственности за совершение административного правонарушения.

Контрольные вопросы

Что признается административным правонарушением?1.	
Назовите признаки состава административного правонарушения.2.	
Какие формы неосторожной вины вы знаете?3.	
Перечислите принципы административной ответственности.4.	
Что относится к  обстоятельствам, исключающим административную 5.	
ответственность?
Что относится к административным наказаниям?6.	
В чем различие между основным и дополнительным наказанием?7.	
Что относится к обстоятельствам, смягчающим административную от-8.	
ветственность?
Что относится к обстоятельствам, отягчающим административную от-9.	
ветственность?



Глава 14

Административно-процессуальное право

	14.1.	Понятие, принципы и участники 	
административного процесса

В юридической литературе сложились два основных научных 
подхода к пониманию юридического процесса. Первый из них может 
быть охарактеризован как широкий. Его сторонники под ним пони-
мают абсолютно все правовые формы деятельности государственных 
органов и должностных лиц, а также других субъектов права по раз-
решению определенных юридических дел. В.М. Горшенев и его после-
дователи рассматривают юридический процесс как властно органи-
зующую деятельность компетентных органов и должностных лиц по 
применению правовых норм для разрешения всех категорий юридиче-
ских дел, а не только споров или дел о правонарушениях1.

Представители второго подхода сводят юридический процесс 
только к  юрисдикционной деятельности компетентных органов, т.е. 
к деятельности по разрешению споров и привлечению правонаруши-
телей к  ответственности. По мнению В.Н. Протасова, юридический 
процесс представляет собой процессуальную процедуру, в рамках ко-
торой реализуется охранительное правоотношение. Регулятивное же 
правоотношение осуществляется не в форме юридического процесса, 
а в форме так называемой материальной процедуры2.

Производство по делам об административных правонарушени-
ях является одним из видов административных производств, состав-
ной частью административного процесса. Разрешение существующих 
в науке противоречий относительно понятия юридического процесса 
возможно путем нахождения такого подхода, который был бы основан 
на общепризнанных правовых конструкциях, выработанных общей 
теорией права.

1	   Теория юридического процесса. Харьков, 1985. С. 8.
2	   Протасов В.Н. Основы общеправовой процессуальной теории. М., 1991. С. 29—31.
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Рассмотрим юридический процесс как общеправовое явление 
с целью определения его места и роли в механизме правового регули-
рования.

Слово «процесс» в современном праве толкуется как ход какого-
либо явления, последовательная смена состояний или стадий. Из это-
го следует, что юридический процесс необходимо рассматривать как 
последовательную смену каких-либо правовых явлений, состояний, 
возникающих в жизни общества и вызываемых юридически значимы-
ми действиями, совершаемыми носителями государственной власти, 
гражданами и юридическими лицами. Само движение, смена юриди-
ческих явлений в жизни общества происходят в результате действия 
механизма правового регулирования общественных отношений.

В общей теории права выделяют следующие три основных ста-
дии правового регулирования:

нормативная регламентация поведения людей, т.е. установле-1)	
ние норм права;
возникновение на основе норм права и при наличии соответ-2)	
ствующих юридических фактов правоотношений;
реализация субъективных юридических прав и обязанностей, 3)	
возникших у субъектов правоотношений.

Таким образом, в  ходе правового регулирования государством 
общественных отношений последовательно сменяются юридические 
явления, т.е. они движутся от состояния разработки и принятия пра
вовых норм до состояния упорядоченности на основе этих норм от-
дельных сторон жизни общества. Это движение, смена юридических 
состояний происходят в результате совершения государством и други-
ми субъектами общественных отношений последовательных волевых 
действий, направленных на достижение определенных правовых ре-
зультатов для себя и на упорядочение жизни общества.

Юридический процесс в наиболее широком его понимании мо-
жет быть определен как деятельность (совокупность последовательно 
совершаемых действий) государства, других субъектов юридических 
отношений по выработке правовых норм и приведению их в действие 
в целях урегулирования жизни общества, обеспечения правопорядка. 
Эта деятельность обеспечивает как правовое регулирование обще-
ственных отношений, так и их охрану.

Юридический процесс возникает тогда, когда компетентные ор-
ганы и лица начинают совершать определенные юридически значимые 
действия, направленные на разрешение гражданских или уголовных 
дел, в порядке, установленном соответствующим процессуальным за-
конодательством.
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Следовательно, производство по делам об административных 
правонарушениях есть особый вид процессуальной деятельности, 
урегулированная законом процедура разрешения определенной груп-
пы дел.

Юридический процесс в узком, практическом понимании пред-
ставляет собой совокупность совершаемых субъектами права в опре-
деленной логической последовательности связанных между собой 
юридически значимых действий, направленных в  конечном счете на 
нормативное урегулирование какого-либо общественного отношения 
или на разрешение на основе норм материального права конкретного 
жизненного случая, и совокупность возникающих на основе этих дейст
вий и в соответствии с процессуальными нормами правоотношений.

Урегулированный процессуальными нормами порядок (право-
вую форму) совершения одного или совокупности действий, состав-
ляющих содержание того или иного вида юридического процесса, сле-
дует рассматривать как юридическую процедуру.

Административный процесс  — совокупность действий, совер-
шаемых исполнительными органами для реализации возложенных на 
них задач и функций.

Стадия административного процесса — это совокупность адми
нистративно-процессуальных действий, совершаемых особым кругом 
субъектов для решения конкретных административно-процессуаль
ных задач.

Особенностями стадий административного процесса является 
прежде всего то, что стадии регламентированы нормами администра
тивно-процессуального права, направлены на решение конкретных 
задач, охватывают особый круг участников, имеющих специфический 
правовой статус. Для административно-процессуальных действий 
обозначены конкретные сроки совершения, а также то, что они требу-
ют процессуального оформления.

Общими стадиями административного процесса являются ана-
лиз ситуации, рассмотрение дела и принятие решения, а также испол-
нение принятого решения.

В зависимости от содержания законодатель выделяет следу
ющие три части административного процесса:

процесс административного правотворчества. Правотворче-1)	
ский процесс осуществляется на стадии разработки, приня-
тия и введения в действие нормативных актов и представляет 
собой деятельность компетентных государственных органов, 
органов местного самоуправления и  должностных лиц по 
подготовке, принятию (изданию), опубликованию и  введе-
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нию в действие законов и подзаконных нормативных актов. 
Разновидностями правотворческого процесса являются за-
конодательный процесс, нормотворческие процессы, осуще
ствляемые Президентом РФ, главами субъектов Федерации, 
органами исполнительной власти и органами местного само-
управления;
правонаделительный, или оперативно-распорядительный, 2)	
процесс, включающий в  себя поощрительное, распредели-
тельное и  разрешительное производство, а  также производ-
ство по комплектованию личного состава и т.д.;
административно-юрисдикционный процесс. Он включает 3)	
в  себя четыре вида производств: по жалобам и  заявлениям 
граждан, по делам об административных правонарушениях, 
по применению мер административного пресечения и дисци-
плинарное.

Принципы административного процесса:
законность  — реализация материальных норм администра-��

тивного права должна осуществляться в точном соответствии 
с установленным законом порядком;
объективная истина  — принятое решение должно основы-��

ваться на объективном и всестороннем исследовании всех об-
стоятельств дела;
равенство граждан перед законом и  органом, разрешающим ��

дело, — участники процесса не могут быть ограничены в пра-
вомочиях в зависимости от пола, расы, национальности, язы-
ка, происхождения, имущественного и  должностного поло-
жения, места жительства, отношения к религии, убеждений, 
принадлежности к  общественным объединениям и  других 
обстоятельств;
гласность — процесс осуществляется на основе публичности ��

и  доступности гражданам. Исключение составляет инфор-
мация, содержащая сведения, отнесенные к государственной 
тайне, а также сведения об интимной стороне жизни участни-
ков процесса;
национальный язык — процесс ведется на русском языке или ��

языке субъекта Федерации, автономной области, автономно-
го округа или большинства населения данной местности;
оперативность  — процесс ведется в  максимально короткие ��

сроки;
экономичность  — проведение административного процесса ��

требует минимума материальных затрат;
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ответственность за ненадлежащее ведение процесса — долж-��

ностные лица, виновные в нарушении процессуальных норм, 
принятии неправильных решений, несут установленную за-
коном юридическую ответственность.

Участники административного процесса — это лица, обладаю-
щие административно-процессуальной правосубъектностью.

Административная правосубъектность включает в  себя право- 
и  дееспособность. Правоспособность  — это способность лица иметь 
в  силу административно-процессуальных норм субъективные права 
и  юридические обязанности. Дееспособность  — это установленная 
административно-процессуальными нормами способность лица свои-
ми действиями реализовывать права и обязанности в административ-
ном процессе.

Участниками административного процесса являются:
граждане России, лица с  двойным гражданством, иностран-��

ные граждане, а также лица без гражданства;
государственные органы, предприятия и учреждения;��

государственные служащие;��

общественные объединения, негосударственные предприятия ��

и учреждения;
служащие общественных и иных негосударственных форми-��

рований.

	14.2.	Задачи и принципы производства по делам 	
об административных правонарушениях

Правовой базой административного производства является 
КоАП РФ, содержащий нормы права, закрепляющие задачи произ-
водства по делам об административных правонарушениях, порядок 
оформления дел этой категории, их рассмотрение (место, сроки и т.п.), 
порядок обжалования и опротестования, исполнение постановления.

Основными задачами производства по делам об административ-
ных правонарушениях являются всестороннее, полное, объективное 
и своевременное выяснение обстоятельств каждого дела, разрешение 
его в  соответствии с  законом, обеспечение исполнения вынесенного 
постановления, а  также выявление причин и  условий, способству
ющих совершению административных правонарушений (ст. 24.1 
КоАП РФ).

Принципы производства по делам об административных пра-
вонарушениях — это основные, носящие обобщенный характер поло-
жения, руководящие идеи, закрепленные в Конституции РФ, законо-
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дательстве об административной ответственности или вытекающие из 
конституционного и текущего законодательства.

Принципы производства по делам об административных пра-
вонарушениях:

законность — точное и неуклонное исполнение закона всеми ��

участниками административно-процессуальных отношений, 
обеспечение прав и законных интересов граждан. Такие меры 
могут быть применены только к лицам, виновным в соверше-
нии противоправных деяний, за которые предусмотрена ад-
министративная ответственность;
право на защиту  — предоставление лицу, привлекаемому ��

к  административной ответственности, необходимых право-
вых возможностей для доказывания своей невиновности 
либо приведения обстоятельств, смягчающих его вину. Это 
лицо пользуется широкими правами на всех стадиях произ-
водства: по закону оно может знакомиться с предъявленным 
обвинением и материалами дела; давать объяснения, заявлять 
ходатайства; представлять доказательства, обжаловать поста-
новления; требовать возмещения причиненного ущерба;
гласность  — производство по делам об административных ��

правонарушениях осуществляется гласно, открыто (за ис-
ключением случаев, если это может привести к разглашению 
государственной, военной, коммерческой или иной охраня
емой законом тайны, а  равно в  случаях, если этого требуют 
интересы обеспечения безопасности лиц, участвующих в про-
изводстве по делу об административном правонарушении, 
членов их семей, их близких, а также защиты чести и досто-
инства этих лиц);
объективная истина  — строгое соблюдение законности воз-��

можно только тогда, когда в ходе разрешения дела будут вы-
явлены все обстоятельства и их взаимные связи в том виде, 
в каком они существовали в действительности;
равенство — рассмотрение дела об административном право-��

нарушении осуществляется на началах равенства перед за-
коном и  органом, рассматривающим дело, всех граждан не-
зависимо от происхождения, социального и имущественного 
положения, расовой и национальной принадлежности, пола, 
образования, языка, отношения к религии, рода и характера 
занятия, места жительства и других обстоятельств;
публичность — применение законодательства об администра-��

тивных правонарушениях осуществляется в интересах госу-
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дарства, от имени государства и только органами или долж-
ностными лицами, уполномоченными на это государством;
состязательность — лицо, привлекаемое к административной ��

ответственности, потерпевший, а  также их представители, 
адвокат, прокурор, представители, участвующие в  рассмо-
трении дела, наделены законом равными процессуальными 
правами. Они вправе знакомиться с материалами дела, давать 
объяснения, представлять доказательства, заявлять ходатай-
ства, участвовать в  рассмотрении дела, приносить жалобы 
или протесты на постановления;
национальный язык  — лицо, привлекаемое к  администра-��

тивной ответственности, вправе выступать на родном языке 
и  пользоваться услугами переводчика, если не владеет язы-
ком, на котором ведется производство (ст. 24.2 КоАП РФ). 
Переводчик обязан выполнить полно и  точно порученный 
ему перевод;
объективная материальная истина — всестороннее и глубокое ��

изучение всех обстоятельств, имеющих значение для дела, 
установление их связей, беспристрастная оценка, принятие 
обоснованных постановлений.

По делу об административном правонарушении выяснению 
подлежат:

наличие события административного правонарушения;��

лицо, совершившее противоправные действия (бездействие), ��

за которое КоАП РФ или законом субъекта Федерации пред-
усмотрена административная ответственность;
виновность лица в совершении административного правона-��

рушения;
обстоятельства, смягчающие либо отягчающие администра-��

тивную ответственность;
характер и размер ущерба, причиненного административным ��

правонарушением;
обстоятельства, исключающие производство по делу об адми-��

нистративном правонарушении;
иные обстоятельства, имеющие значение для правильного ��

разрешения дела, а  также причины и  условия совершения 
административного правонарушения.

Доказательствами по делу об административных правонару
шениях являются любые фактические данные, на основе которых 
в  определенном законом порядке судья, орган, должностное лицо, 
в производстве которых находится дело, устанавливают наличие или 
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отсутствие события административного правонарушения, виновность 
лица, привлекаемого к  административной ответственности, а  также 
иные обстоятельства, имеющие значение для правильного разрешения 
дела. Источниками доказательств могут быть:

протокол об административном правонарушении;��

объяснение лица, привлекаемого к административной ответ-��

ственности;
показания потерпевшего, свидетелей;��

заключение эксперта, вещественные доказательства;��

показания специальных технических средств;��

вещественные доказательства (ст. 26.2 КоАП РФ).��

Запрещено использовать в качестве доказательства информацию, 
полученную с помощью насилия, другого жестокого или унижающего 
человеческое достоинство обращения (ст. 50 Конституции РФ).

	14.3.	Участники производства по делам 	
об административных правонарушениях, 	
их права и обязанности

В юридической литературе предлагается всех субъектов про-
изводства по их процессуальной роли разделять на следующие три 
группы:

компетентные органы и должностные лица, наделенные пра-1)	
вом принимать властные акты, составлять правовые докумен-
ты, определяющие движение и судьбу дела: а) государствен-
ные органы, их должностные лица, которые могут принимать 
постановления по существу (о применении санкции), отме-
нять и изменять их; б) государственные и общественные орга-
низации и их полномочные представители, которые создают 
процессуальные основания для принятия, отмены или из-
менения постановлений, т.е. составляют протоколы о право-
нарушении, направляют дела по подведомственности, опро-
тестовывают постановления и т.д.; в) органы и должностные 
лица, которые исполняют постановления (бухгалтерия, су-
дебные исполнители и др.);
субъекты, имеющие личный интерес в  деле (лицо, привле-2)	
каемое к ответственности, потерпевший и их законные пред-
ставители  — родители, усыновители, опекуны, попечители, 
руководители, адвокаты). В  отличие от субъектов первой 
группы никто из представителей этой группы не пользуется 
властными полномочиями;
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лица и органы, содействующие осуществлению производства 3)	
(свидетели, эксперты, переводчики).

Правовое положение лиц, участвующих в производстве по делу 
об административном правонарушении (потерпевший, адвокат, свиде-
тель, эксперт, переводчик), регламентировано главой 25 КоАП РФ.

Лицо, в отношении которого ведется производство по делу об 
административном правонарушении, вправе знакомиться со всеми 
материалами дела, давать объяснения, представлять доказательства, 
заявлять ходатайства и отводы, пользоваться юридической помощью 
защитника, а также иными процессуальными правами.

Дело об административном правонарушении рассматривается 
с участием лица, в отношении которого ведется производство по делу 
об административном правонарушении. В отсутствие такого лица дело 
может быть рассмотрено лишь в случаях, если имеются данные о над-
лежащем его извещении о месте и времени рассмотрения дела и если 
от него не поступило ходатайство об отложении рассмотрения дела 
либо если такое ходатайство оставлено без удовлетворения.

Судья, орган, должностное лицо, рассматривающие дело об адми-
нистративном правонарушении, вправе признать обязательным при-
сутствие при рассмотрении дела лица, в отношении которого ведется 
производство по делу. При рассмотрении дела об административном 
правонарушении, влекущем административный арест или админи-
стративное выдворение за пределы России иностранного гражданина 
либо лица без гражданства, присутствие лица, в отношении которого 
ведется производство по делу, обязательно.

Несовершеннолетнее лицо, в отношении которого ведется про-
изводство по делу об административном правонарушении, может быть 
удалено на время рассмотрения обстоятельств дела, обсуждение кото-
рых может оказать отрицательное влияние на него.

Лицо, привлекаемое к административной ответственности, впра-
ве знакомиться с материалами дела, давать объяснения, представлять 
доказательства и заявлять ходатайства, при рассмотрении дела пользо-
ваться юридической помощью защитника, выступать на родном языке, 
пользоваться услугами переводчика, обжаловать постановления по 
делу (ст. 25.1 КоАП РФ).

Потерпевший  — это физическое или юридическое лицо, кото
рому административным правонарушением причинен физический, 
имущественный или моральный вред. Он вправе знакомиться со всеми 
материалами дела об административном правонарушении, давать объ-
яснения, представлять доказательства, заявлять ходатайства и отводы, 
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пользоваться юридической помощью представителя, обжаловать по-
становление по делу, пользоваться иными процессуальными правами.

Дело об административном правонарушении рассматривается 
с участием потерпевшего. В его отсутствие дело может быть рассмот
рено лишь в случаях, если имеются данные о надлежащем его извеще-
нии о месте и времени рассмотрения дела и если от него не поступило 
ходатайство об отложении рассмотрения дела либо если такое хода-
тайство оставлено без удовлетворения.

Законные представители физического лица. Защиту прав и за-
конных интересов физического лица, в  отношении которого ведется 
производство по делу об административном правонарушении, или 
потерпевшего, являющегося несовершеннолетним либо по своему 
физическому или психическому состоянию лишенного возможности 
самостоятельно реализовать свои права, осуществляют его законные 
представители. Законными представителями являются родители, усы-
новители, опекуны или попечители. Родственные связи или соответ-
ствующие полномочия лиц, являющихся законными представителями 
физического лица, удостоверяются документами, предусмотренными 
законом.

Законные представители физического лица, в  отношении ко-
торого ведется производство по делу об административном право-
нарушении, и  потерпевшего имеют права и  исполняют обязанности, 
предусмотренные КоАП РФ в  отношении представляемых ими лиц. 
При рассмотрении дела об административном правонарушении, со-
вершенном лицом в  возрасте до 18 лет, судья, орган, должностное 
лицо, рассматривающие дело об административном правонарушении, 
вправе признать обязательным присутствие законного представителя 
этого лица.

Законные представители юридического лица. Защиту прав 
и законных интересов юридического лица, в отношении которого ве-
дется производство по делу об административном правонарушении, 
или юридического лица, являющегося потерпевшим, осуществляют 
его законные представители. Ими являются его руководитель и иное 
лицо, признанное в соответствии с законом или учредительными до-
кументами органом юридического лица. Полномочия законного пред-
ставителя юридического лица подтверждаются документами, удосто-
веряющими его служебное положение.

Дело об административном правонарушении, совершенном 
юридическим лицом, рассматривается с участием его законного пред-
ставителя или защитника. В  отсутствие этих лиц дело может быть 
рассмотрено лишь в случаях, если имеются данные о надлежащем их 
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извещении о месте и времени рассмотрения дела и если от них не по-
ступило ходатайство об отложении рассмотрения дела либо если такое 
ходатайство оставлено без удовлетворения.

При рассмотрении дела об административном правонарушении, 
совершенном юридическим лицом, судья, орган, должностное лицо, 
в производстве которых находится дело об административном право-
нарушении, вправе признать обязательным присутствие законного 
представителя юридического лица.

Защитник и  представитель привлекаются с  целью оказания 
юридической помощи лицу, в отношении которого ведется производ-
ство по делу об административном правонарушении, и потерпевшему. 
В  качестве защитника или представителя к  участию в  производстве 
по делу об административном правонарушении допускается адвокат 
или иное лицо. Его полномочия удостоверяются ордером, выданным 
юридической консультацией. Полномочия иного лица, оказывающего 
юридическую помощь, удостоверяются доверенностью, оформленной 
в соответствии с законом.

Защитник и представитель допускаются к участию в производ-
стве по делу об административном правонарушении с момента состав-
ления протокола об административном правонарушении. В  случае 
административного задержания физического лица в связи с админи-
стративным правонарушением защитник допускается к участию в про-
изводстве по делу об административном правонарушении с момента 
административного задержания.

Защитник и представитель, допущенные к участию в производ-
стве по делу об административном правонарушении, вправе знакомить-
ся со всеми материалами дела, представлять доказательства, заявлять 
ходатайства и  отводы, участвовать в  рассмотрении дела, обжаловать 
применение мер обеспечения производства по делу, постановление по 
делу, пользоваться иными процессуальными правами в соответствии 
с КоАП РФ.

В качестве защитника и  представителя не допускаются лица 
в случае, если они являются сотрудниками государственных органов, 
осуществляющих контроль и надзор за соблюдением правил, наруше-
ние которых явилось основанием для возбуждения дела, или если они 
ранее выступали в качестве иных участников производства по делу.

В качестве свидетеля по делу об административном правона-
рушении может быть вызвано лицо, которому могут быть известны 
обстоятельства дела, подлежащие установлению. Свидетель обязан 
явиться по вызову судьи, органа, должностного лица, в  производ-
стве которых находится дело об административном правонарушении, 
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и дать правдивые показания: сообщить все известное ему по делу, от-
ветить на поставленные вопросы и удостоверить своей подписью в со-
ответствующем протоколе правильность занесения его показаний.

Свидетель вправе не свидетельствовать против себя самого, 
своего супруга и близких родственников, давать показания на родном 
языке или на языке, которым владеет, пользоваться бесплатной помо-
щью переводчика, делать замечания по поводу правильности занесе-
ния его показаний в протокол.

При опросе несовершеннолетнего свидетеля, не достигшего воз-
раста 14 лет, обязательно присутствие педагога или психолога. В слу-
чае необходимости опрос несовершеннолетнего проводится в присут-
ствии законного представителя несовершеннолетнего свидетеля. Под 
близкими родственниками в  данном случае понимаются родители, 
дети, усыновители, усыновленные, родные братья и сестры, дедушка, 
бабушка, внуки.

В случаях, предусмотренных КоАП РФ, должностным лицом, 
в производстве которого находится дело об административном право-
нарушении, в качестве понятого может быть привлечено любое не за-
интересованное в исходе дела совершеннолетнее лицо. Число понятых 
должно быть не менее двух.

Присутствие понятых обязательно в случаях, предусмотренных 
главой 27 КоАП РФ. Факт совершения в  его присутствии процес
суальных действий, их содержание и результаты понятой удостоверяет 
в протоколе своей подписью. В протоколе делается запись об участии 
понятых в  производстве по делу об административном правонару
шении.

В ходе участия понятой вправе делать замечания по поводу со-
вершаемых процессуальных действий, которые непременно подлежат 
занесению в  протокол. При необходимости он может быть опрошен 
в качестве свидетеля в соответствии со ст. 25.6 КоАП РФ.

В качестве специалиста для участия в производстве по делу об 
административном правонарушении может быть привлечено любое не 
заинтересованное в исходе дела совершеннолетнее лицо, обладающее 
познаниями, необходимыми для оказания содействия в обнаружении, 
закреплении и изъятии доказательств, а также в применении техниче-
ских средств.

Обязанности специалиста:
явиться по вызову судьи, органа, должностного лица, в произ-��

водстве которых находится дело об административном право-
нарушении;
участвовать в проведении действий, требующих специальных ��

познаний, в  целях обнаружения, закрепления и  изъятия до-
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казательств, давать пояснения по поводу совершаемых им 
действий;
удостоверить своей подписью факт совершения указанных ��

действий, их содержание и результаты.
Специалист предупреждается об административной ответствен-

ности за дачу заведомо ложных пояснений.
Права специалиста:

знакомиться с материалами дела об административном право��

нарушении, относящимися к  предмету действий, соверша
емых с его участием;
с разрешения судьи, должностного лица, лица, председа-��

тельствующего в  заседании коллегиального органа, в  про-
изводстве которых находится дело об административном 
правонарушении, задавать вопросы, относящиеся к предмету 
соответствующих действий, лицу, в отношении которого ве-
дется производство по делу, потерпевшему и свидетелям;
делать заявления и  замечания по поводу совершаемых им ��

действий. Заявления и замечания заносятся в протокол.
К участию в  административном процессе может привлекаться 

эксперт — любое не заинтересованное в исходе дела совершеннолет-
нее лицо, обладающее специальными познаниями в науке, технике, ис-
кусстве или ремесле, достаточными для проведения экспертизы и дачи 
экспертного заключения.

Эксперт обязан явиться по вызову судьи, органа, должностного 
лица, в  производстве которых находится дело об административном 
правонарушении, а также дать объективное заключение по поставлен-
ным перед ним вопросам, требуемые объяснения в связи с содержани-
ем заключения (ст. 25.9 КоАП РФ).

Эксперт предупреждается об административной ответственно-
сти за дачу заведомо ложного заключения. Эксперт имеет право от-
казаться от дачи заключения, если поставленные вопросы выходят за 
пределы его специальных познаний или если предоставленных ему 
материалов недостаточно для дачи заключения.

Эксперт вправе:
знакомиться с материалами дела об административном право-��

нарушении, относящимися к предмету экспертизы, заявлять 
ходатайства о предоставлении ему дополнительных материа-
лов, необходимых для дачи заключения;
с разрешения судьи, должностного лица, лица, председатель-��

ствующего в заседании коллегиального органа, в производстве 
которых находится дело об административном правонаруше-



	 176	 Административное право

нии, задавать вопросы, относящиеся к предмету экспертизы, 
лицу, в отношении которого ведется производство по делу, по-
терпевшему и свидетелям;
указывать в  своем заключении имеющие значение для дела ��

обстоятельства, которые установлены при проведении экс-
пертизы и  по поводу которых ему не были поставлены во
просы.

В качестве переводчика может быть привлечено любое не заин-
тересованное в исходе дела совершеннолетнее лицо, владеющее язы-
ками или навыками сурдоперевода (понимающее знаки немого или 
глухого), необходимыми для перевода или сурдоперевода при произ-
водстве по делу об административном правонарушении. Переводчик 
назначается судьей, органом или должностным лицом, в производстве 
которого находится дело об административном правонарушении.

Переводчик обязан явиться по вызову судьи, органа, должност-
ного лица, в  производстве которых находится дело об администра-
тивном правонарушении, выполнить полно и точно порученный ему 
перевод и удостоверить верность перевода своей подписью. Он преду-
преждается об административной ответственности за выполнение за-
ведомо неправильного перевода.

В качестве специалиста, эксперта и переводчика не допускаются 
лица в случае, если они состоят в родственных отношениях с лицом, 
привлекаемым к  административной ответственности, потерпевшим, 
их законными представителями, защитником, представителем, про-
курором, судьей, членом коллегиального органа или должностным 
лицом, в производстве которого находится дело, или если они ранее 
выступали в качестве иных участников производства по делу, а равно 
если имеются основания считать этих лиц лично, прямо или косвенно 
заинтересованными в исходе дела.

При наличии предусмотренных ст. 25.12 КоАП РФ обстоя-
тельств, исключающих возможность участия лица в  качестве защит-
ника, представителя, специалиста, эксперта или переводчика в  про-
изводстве по делу об административном правонарушении, это лицо 
подлежит отводу.

Заявление о  самоотводе или об отводе подается судье, органу, 
должностному лицу, в  производстве которых находится дело об ад-
министративном правонарушении. Они выносят определение об удо-
влетворении заявления либо об отказе в его удовлетворении.

Прокурор в пределах своих полномочий вправе:
возбуждать производство по делу об административном право��

нарушении;
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участвовать в рассмотрении дела об административном право-��

нарушении, заявлять ходатайства, давать заключения по во-
просам, возникающим во время рассмотрения дела;
приносить протест на постановление по делу об администра-��

тивном правонарушении независимо от участия в деле, а так-
же совершать иные предусмотренные федеральным законом 
действия.

	14.4.	Стадии производства по делам 	
об административных правонарушениях

Производство по делам об административных правонарушениях 
предусматривает последовательное осуществление процессуальных 
действий на определенных его стадиях. Стадия производства по де-
лам об административных правонарушениях  — относительно само-
стоятельная часть производства, которой присущи конкретные задачи, 
состав участников производства, процессуальное оформление резуль-
татов.

Различают следующие четыре стадии по делам об администра-
тивных правонарушениях (разд. IV—V КоАП РФ):

возбуждение дела и направление его по подведомственности 1)	
(административное расследование);
рассмотрение дела компетентным органом (должностным ли-2)	
цом) и принятие соответствующего решения;
обжалование и  опротестование решения (пересмотр поста-3)	
новления);
исполнение постановления, вынесенного по делу об админи-4)	
стративном правонарушении.

Каждая стадия имеет свои этапы, т.е. часть производства, ко-
торая характеризуется разрешением определенной задачи в  рамках 
одной стадии.

На первой стадии устанавливаются все обстоятельства дела 
(дата и место совершения правонарушения, сведения о личности пра-
вонарушителя, существо административного правонарушения и др.), 
которые фиксируются в протоколе об административном правонару-
шении.

Возбуждение дела об административном правонарушении, как 
правило, оформляется составлением протокола или постановления 
о правонарушении. Единственным правовым основанием для возбуж-
дения производства по делам об административных правонарушениях 
является наличие в  действиях виновного состава нарушения, преду-
смотренного нормой материального административного права.
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Поводом к возбуждению дела об административном правонару-
шении служат:

непосредственное обнаружение должностными лицами, упол��

номоченными составлять протоколы об административных 
правонарушениях, достаточных данных, указывающих на на-
личие события административного правонарушения;
поступившие из правоохранительных органов, а также из дру-��

гих государственных органов, органов местного самоуправле-
ния, от общественных объединений материалы, содержащие 
данные, указывающие на наличие события административно-
го правонарушения;
сообщения и  заявления физических и  юридических лиц, ��

а также сообщения в средствах массовой информации, содер-
жащие данные, указывающие на наличие события админи-
стративного правонарушения;
фиксация административного правонарушения в области до-��

рожного движения работающими в  автоматическом режиме 
специальными техническими средствами, имеющими функ-
ции фото- и киносъемки, видеозаписи, или средствами фото- 
и киносъемки, видеозаписи;
подтверждение содержащихся в  сообщении или заявлении ��

собственника (владельца) транспортного средства данных 
о  том, что оно находилось во владении или в  пользовании 
другого лица.

Дело об административном правонарушении может быть воз-
буждено должностным лицом, уполномоченным составлять протоко-
лы об административных правонарушениях, только при наличии хотя 
бы одного из поводов, предусмотренных частью 1 ст. 28.1 КоАП РФ, 
и  достаточных данных, указывающих на наличие события админи-
стративного правонарушения.

Дело об административном правонарушении считается возбуж-
денным с момента:

составления первого протокола о применении мер обеспече-��

ния производства по делу об административном правонару-
шении, предусмотренных ст. 27.1 КоАП РФ;
составления протокола об административном правонаруше-��

нии или вынесения прокурором постановления о возбужде-
нии дела об административном правонарушении. Протокол 
об административном правонарушении является процессу-
альным документом, служащим основанием для возбуждения 
производства по делу об административном правонарушении 
и принятия решения по нему;
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вынесения определения о возбуждении дела об администра-��

тивном правонарушении при необходимости проведения ад-
министративного расследования, предусмотренного ст. 28.7;
оформления предупреждения или с  момента наложения ��

(взимания) административного штрафа на месте совершения 
административного правонарушения в  случае, если в  соот-
ветствии с частью 1 ст. 28.6 протокол об административном 
правонарушении не составляется.

В случае отказа в  возбуждении дела об административном 
правонарушении при наличии материалов, сообщений, заявлений, 
указанных в п. 2 и 3 части 1 ст. 28.1 КоАП РФ, должностным лицом, 
рассмотревшим материалы, сообщения, заявления, выносится моти-
вированное определение об отказе в возбуждении дела об администра-
тивном правонарушении.

По окончании предварительной подготовки протокол и другие 
материалы о правонарушении направляются органу или должностно-
му лицу, уполномоченному рассматривать дело об административном 
правонарушении. Некоторые категории дел уполномочены рассмат
ривать разные органы или должностные лица, но встречаются случаи, 
когда орган или должностное лицо, рассмотрев дело, может принять 
решение о направлении его на рассмотрение иному органу или долж-
ностному лицу, также уполномоченному рассматривать дело. Это наи-
более характерно для органов, уполномоченных применять меры ад-
министративного принуждения, виды административных взысканий 
или применять штрафные санкции, отличающиеся по максимальному 
размеру.

Протокол об административном правонарушении составляет
ся немедленно после выявления совершения административного 
правонарушения. В  случае если требуется дополнительное выясне-
ние обстоятельств дела либо данных о физическом лице или сведений 
о юридическом лице, в отношении которых возбуждается дело об ад-
министративном правонарушении, протокол составляется в  течение 
двух суток с момента выявления административного правонарушения. 
В случае проведения административного расследования протокол со-
ставляется по окончании расследования в  сроки, предусмотренные 
ст. 28.7 КоАП РФ.

Статья 28.6 КоАП РФ предусматривает случаи назначения 
административного наказания без составления протокола. Так, он не 
составляется в  случае, если при совершении физическим лицом ад-
министративного правонарушения назначается административное 
наказание в  виде предупреждения или административного штрафа. 
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Уполномоченное на то должностное лицо на месте совершения право-
нарушения оформляет предупреждение либо налагает администра-
тивный штраф в порядке, предусмотренном ст. 32.3.

В случаях если после выявления административного правона
рушения в  области антимонопольного законодательства, законода-
тельства о  рекламе, валютного законодательства, законодательства 
о защите прав потребителей, в области налогов и сборов, таможенного 
дела, охраны окружающей среды, производства и  оборота этилового 
спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции, пожарной без
опасности, дорожного движения и на транспорте осуществляется экс-
пертиза или иные процессуальные действия, требующие значительных 
временных затрат, проводится административное расследование.

Решение о возбуждении дела об административном правонару-
шении и  проведении административного расследования принимает-
ся должностным лицом, уполномоченным в  соответствии со ст. 28.3 
КоАП РФ составлять протокол об административном правонаруше-
нии в виде определения, а прокурором — в виде постановления немед-
ленно после выявления факта совершения административного право-
нарушения.

В определении о возбуждении дела об административном право-
нарушении указываются:

дата и место его составления;��

должность, фамилия и инициалы лица, его составившего;��

повод для возбуждения дела об административном правона-��

рушении;
данные, указывающие на наличие события административно-��

го правонарушения;
статья КоАП РФ либо закона субъекта Федерации, предусма-��

тривающая административную ответственность за данное ад-
министративное правонарушение.

Административное расследование проводится по месту совер-
шения или выявления административного правонарушения.

Срок проведения административного расследования не может 
превышать один месяц с  момента возбуждения дела об администра-
тивном правонарушении. В исключительных случаях по письменному 
ходатайству должностного лица, в  производстве которого находится 
дело, он может быть продлен вышестоящим должностным лицом на 
срок не более одного месяца, а по делам о нарушении таможенных пра-
вил — начальником вышестоящего таможенного органа на срок до ше-
сти месяцев.

По окончании административного расследования составляет-
ся протокол об административном правонарушении либо выносится 
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постановление о прекращении дела об административном правонару
шении. Протокол (постановление прокурора) направляется судье, 
в орган, должностному лицу, уполномоченным рассматривать дело об 
административном правонарушении, в течение трех суток с момента 
его составления. Протокол (постановление прокурора) об админи-
стративном правонарушении, совершение которого влечет за собой 
административный арест, передается на рассмотрение судье немедлен-
но после его составления (вынесения).

В случае если протокол об административном правонарушении 
составлен неправомочным лицом, а также в иных случаях, предусмот
ренных п. 4 части 1 ст. 29.4 КоАП РФ, недостатки протокола и других 
материалов дела устраняются в срок не более трех суток со дня их по-
ступления (получения) от судьи, органа, должностного лица, рассмат
ривающих дело об административном правонарушении. Материалы 
дела с внесенными в них изменениями и дополнениями возвращаются 
судье, органу, должностному лицу в течение суток со дня устранения 
соответствующих недостатков.

При наличии хотя бы одного из обстоятельств, перечисленных 
в ст. 24.5 КоАП РФ, орган, должностное лицо, в производстве которых 
находится дело об административном правонарушении, выносят по-
становление о прекращении производства по делу об административ-
ном правонарушении с  соблюдением требований, предусмотренных 
ст. 29.10.

	14.5.	Рассмотрение дела об административном правонарушении

Судья, орган, должностное лицо при подготовке к рассмотрению 
дела об административном правонарушении выясняют следующие во-
просы:

относится ли к их компетенции рассмотрение дела;��

имеются ли обстоятельства, исключающие возможность рас-��

смотрения дела судьей, членом коллегиального органа, долж-
ностным лицом;
правильно ли составлены протокол об административном ��

правонарушении и  другие протоколы, предусмотренные 
КоАП РФ, а также правильно ли оформлены иные материа-
лы дела;
имеются ли обстоятельства, исключающие производство по ��

делу;
достаточно ли имеющихся по делу материалов для его рас-��

смотрения по существу;
имеются ли ходатайства и отводы.��
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Судья, член коллегиального органа, должностное лицо, на рас-
смотрение которых передано дело об административном правонару-
шении, не могут рассматривать дело в случае, если это лицо:

является родственником лица, в отношении которого ведется ��

производство по делу об административном правонаруше-
нии, потерпевшего, законного представителя физического 
или юридического лица, защитника или представителя;
лично, прямо или косвенно заинтересовано в  разрешении ��

дела.
При наличии этих обстоятельств судья, член коллегиального ор-

гана, должностное лицо обязаны заявить самоотвод. Заявление о само
отводе подается председателю соответствующего суда, руководителю 
коллегиального органа, вышестоящему должностному лицу.

Лицо, в  отношении которого ведется производство по делу об 
административном правонарушении, потерпевший, законный пред-
ставитель физического или юридического лица, защитник, представи-
тель, прокурор вправе заявить отвод судье, члену коллегиального орга-
на, должностному лицу. Заявление об отводе рассматривается судьей, 
органом, должностным лицом, в производстве которых находится дело 
об административном правонарушении, а по результатам рассмотре-
ния заявления о самоотводе или об отводе выносится определение об 
удовлетворении заявления либо об отказе в его удовлетворении.

Стадия пересмотра решения носит дополнительный характер. 
Если лицо, привлекаемое к  административной ответственности, его 
законные представители или иные лица, наделенные правом при-
носить жалобы или заявлять ходатайства для пересмотра принятого 
решения, не сделали этого, то эта стадия будет отсутствовать. В ином 
случае стадия пересмотра решения должна пройти три этапа: 1) обжа-
лование или опротестование постановления; 2) проверка законности 
постановления, вынесение решения; 3) реализация решения.

	14.6.	Пересмотр постановлений (решений) 
по делам об административных правонарушениях

Лицами, указанными в ст. 25.1—25.5 КоАП РФ, может быть об-
жаловано постановление по делу об административном правонару
шении:

вынесенное судьей — в вышестоящий суд;��

вынесенное коллегиальным органом или судебным приставом-��

исполнителем  — в  районный суд по месту нахождения кол
легиального органа или судебного пристава-исполнителя;
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вынесенное должностным лицом  — в  вышестоящий орган, ��

вышестоящему должностному лицу либо в районный суд по 
месту рассмотрения дела;
вынесенное иным органом, созданным в соответствии с зако-��

ном субъекта Федерации, — в районный суд по месту рассмо-
трения дела.

Если жалоба на постановление по делу об административном 
правонарушении поступила в суд и в вышестоящий орган, вышестоя-
щему должностному лицу, ее рассматривает суд, а по результатам рас-
смотрения выносится решение.

Постановление по делу об административном правонарушении, 
совершенном юридическим лицом или индивидуальным предприни-
мателем, обжалуется в арбитражный суд в соответствии с арбитраж-
ным процессуальным законодательством.

Определение об отказе в возбуждении дела об административ-
ном правонарушении обжалуется в соответствии с общими правила-
ми, предусмотренными главой 30 КоАП РФ.

Порядок подачи жалобы на постановление по делу об адми-
нистративном правонарушении. Жалоба на постановление по делу 
об административном правонарушении подается судье, в орган, долж-
ностному лицу, которыми вынесено постановление по делу и которые 
обязаны в течение трех суток со дня поступления жалобы направить 
ее со всеми материалами дела в соответствующий суд, вышестоящий 
орган, вышестоящему должностному лицу. Жалоба на постановление 
судьи о назначении административного наказания в виде администра-
тивного ареста подлежит направлению в вышестоящий суд в день по-
лучения жалобы.

Жалоба может быть подана непосредственно в  суд, вышестоя-
щий орган, вышестоящему должностному лицу, уполномоченным ее 
рассматривать. Если рассмотрение жалобы не относится к компетен-
ции судьи, должностного лица, которым обжаловано постановление 
по делу об административном правонарушении, жалоба направляется 
на рассмотрение по подведомственности в течение трех суток.

Жалоба на постановление по делу об административном право-
нарушении государственной пошлиной не облагается.

Сроки обжалования постановления по делу об администра-
тивном правонарушении. Жалоба на постановление по делу об адми-
нистративном правонарушении может быть подана в течение десяти 
суток со дня вручения или получения копии постановления. В случае 
пропуска этого срока он по ходатайству лица, подающего жалобу, мо-
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жет быть восстановлен судьей или должностным лицом, правомочным 
рассматривать жалобу. Об отклонении ходатайства о восстановлении 
срока обжалования постановления по делу об административном пра-
вонарушении выносится определение.

Сокращенные сроки обжалования указаны в ч. 3 ст. 30.3 КоАП РФ.
При подготовке к рассмотрению жалобы на постановление по делу 

об административном правонарушении судья, должностное лицо:
выясняют, имеются ли обстоятельства, исключающие воз-��

можность рассмотрения жалобы данными судьей, должност-
ным лицом, а также обстоятельства, исключающие производ-
ство по делу;
разрешают ходатайства, при необходимости назначают экс-��

пертизу, истребуют дополнительные материалы, вызывают 
лиц, участие которых признано необходимым при рассмотре-
нии жалобы;
направляют жалобу со всеми материалами дела на рассмотре-��

ние по подведомственности, если ее рассмотрение не отно-
сится к компетенции соответствующих судьи, должностного 
лица.

Для рассмотрения жалобы на постановление по делу об админи-
стративном правонарушении установлены следующие сроки. Жалоба 
подлежит рассмотрению в 10-дневный срок со дня ее поступления со 
всеми материалами дела в суд, орган, должностному лицу, правомоч-
ным ее рассматривать. Жалоба рассматривается судьей, должностным 
лицом единолично.

Жалоба на постановление об административном аресте подле-
жит рассмотрению в  течение суток с  момента подачи жалобы, если 
лицо, привлеченное к  административной ответственности, отбывает 
административный арест.

При рассмотрении жалобы на постановление по делу об админи-
стративном правонарушении:

объявляется, кто рассматривает жалобу, какая жалоба подле-��

жит рассмотрению, кем она подана;
устанавливается явка физического лица или законного пред-��

ставителя физического лица, или законного представителя 
юридического лица, в  отношении которых вынесено поста-
новление по делу, а также явка вызванных для участия в рас-
смотрении жалобы лиц;
проверяются полномочия законных представителей физиче-��

ского или юридического лица, защитника и представителя;
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выясняются причины неявки участников производства по ��

делу и принимается решение о рассмотрении жалобы в отсут-
ствие этих лиц либо об отложении рассмотрения жалобы;
разъясняются права и обязанности лиц, участвующих в рас-��

смотрении жалобы;
разрешаются заявленные отводы и ходатайства;��

оглашается жалоба;��

проверяются на основании имеющихся в деле и дополнитель-��

но представленных материалов законность и обоснованность 
вынесенного постановления, в  частности заслушиваются 
объяснения физического лица или законного представителя 
юридического лица, в  отношении которых вынесено поста-
новление по делу об административном правонарушении; 
при необходимости заслушиваются показания других лиц, 
участвующих в рассмотрении жалобы, пояснения специали-
ста и заключение эксперта, исследуются иные доказательства, 
осуществляются другие процессуальные действия в соответ-
ствии с КоАП РФ;
в случае участия прокурора в рассмотрении дела заслушива-��

ется его заключение.
Судья, вышестоящее должностное лицо не связаны доводами 

жалобы на постановление по делу об административном правонару-
шении и проверяют дело в полном объеме. По результатам рассмотре-
ния жалобы выносится одно из следующих решений:

об оставлении постановления без изменения, а  жалобы без ��

удовлетворения;
об изменении постановления, если при этом не усиливается ��

административное наказание или иным образом не ухудша-
ется положение лица, в отношении которого вынесено поста-
новление;
об отмене постановления и о прекращении производства по ��

делу при наличии обстоятельств, предусмотренных ст. 2.9, 
24.5 КоАП РФ, а также при недоказанности обстоятельств, на 
основании которых было вынесено постановление;
об отмене постановления и о возвращении дела на новое рас-��

смотрение судье, в орган, должностному лицу, правомочным 
рассмотреть дело, в случаях существенного нарушения про-
цессуальных требований, предусмотренных КоАП РФ, если 
это не позволило всесторонне, полно и объективно рассмот
реть дело, а также в связи с необходимостью применения за-



	 186	 Административное право

кона об административном правонарушении, влекущем на-
значение более строгого административного наказания, если 
потерпевшим по делу подана жалоба на мягкость применен-
ного административного наказания;
об отмене постановления и о направлении дела на рассмотре-��

ние по подведомственности, если при рассмотрении жалобы 
установлено, что постановление было вынесено неправомоч-
ными судьей, органом, должностным лицом.

При рассмотрении жалобы на постановление по делу об админи-
стративном правонарушении выносится определение о  передаче жа-
лобы на рассмотрение по подведомственности, если выяснено, что ее 
рассмотрение не относится к компетенции судьи, должностного лица.

Решение по жалобе на постановление по делу об администра-
тивном правонарушении оглашается немедленно после его вынесения. 
Копия решения в срок до трех суток после его вынесения вручается 
или высылается физическому лицу или законному представителю 
юридического лица, в  отношении которых было вынесено постанов-
ление по делу, а также потерпевшему в случае подачи им жалобы либо 
прокурору по его просьбе. Решение доводится до сведения органа, 
должностного лица, исполняющих постановление, лица, в отношении 
которого оно вынесено, и потерпевшего — в день его вынесения.

Постановление по делу об административном правонарушении 
вступает в законную силу:

после истечения срока, установленного для обжалования по-��

становления по делу об административном правонарушении, 
если постановление не было обжаловано или опротестовано;
после истечения срока, установленного для обжалования ре-��

шения по жалобе, протесту, если решение не было обжалова-
но или опротестовано, за исключением случаев, если им от-
меняется вынесенное постановление;
немедленно после вынесения, не подлежащего обжалованию ��

решения по жалобе, протесту, за исключением случаев, если 
решением отменяется вынесенное постановление.

Постановление по делу об административном правонарушении 
обязательно для исполнения всеми органами государственной власти, 
органами местного самоуправления, должностными лицами, граж-
данами и  их объединениями, юридическими лицами с  момента его 
вступления в законную силу. При наличии обстоятельств, вследствие 
которых исполнение постановления о назначении административного 
наказания в  виде административного ареста, лишения специального 
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права или в  виде административного штрафа (за исключением взы-
скания административного штрафа на месте совершения администра-
тивного правонарушения) невозможно в установленные сроки, судья, 
орган, должностное лицо, вынесшие постановление, могут отсрочить 
исполнение постановления на срок до одного месяца.

С учетом материального положения лица, привлеченного к ад-
министративной ответственности, уплата административного штрафа 
может быть рассрочена судьей, органом, должностным лицом, вынес-
шими постановление, на срок до трех месяцев.

Судья, орган, должностное лицо, вынесшие постановление о на-
значении административного наказания, приостанавливают испол-
нение постановления в  случае принесения протеста на вступившее 
в законную силу постановление по делу об административном право-
нарушении до рассмотрения протеста. О приостановлении исполнения 
постановления выносится определение, которое при необходимости 
немедленно направляется в орган, должностному лицу, приводящим 
это определение в исполнение. Принесение протеста на постановление 
об административном аресте не приостанавливает исполнение этого 
постановления.

Судья, орган, должностное лицо, вынесшие постановление о на-
значении административного наказания, прекращают исполнение по-
становления в следующих случаях:

издание акта амнистии, если такой акт устраняет применение ��

административного наказания;
отмена или признание утратившими силу закона или его по-��

ложения, устанавливающих административную ответствен-
ность за содеянное;
смерть лица, привлеченного к административной ответствен-��

ности, или объявление его в установленном законом порядке 
умершим;
истечение сроков давности исполнения постановления о  на-��

значении административного наказания, установленных КоАП 
РФ;
отмена постановления.��

Вопросы об отсрочке, о рассрочке, приостановлении или прекра-
щении исполнения постановления о  назначении административного 
наказания, а  также о  взыскании административного штрафа, нало-
женного на несовершеннолетнего, с его родителей или иных законных 
представителей, рассматриваются судьей, органом, должностным ли-
цом, вынесшими постановление, в 3-дневный срок со дня возникнове-
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ния основания для разрешения соответствующего вопроса. Решение 
выносится в  виде определения. Его копия вручается под расписку 
физическому лицу или законному представителю юридического лица, 
в отношении которых оно вынесено, а также потерпевшему. В случае 
их отсутствия копии высылаются им в течение трех дней со дня его 
вынесения, о чем делается соответствующая запись в деле.

Решение по вопросу о прекращении исполнения постановления 
о назначении административного наказания выносится в виде поста-
новления.

Постановление о назначении административного наказания, по 
которому исполнение произведено полностью, с  отметкой об испол-
ненном административном наказании возвращается органом, долж-
ностным лицом, приводившими постановление в  исполнение, судье, 
органу, должностному лицу, вынесшим постановление.

Постановление о назначении административного наказания, по 
которому исполнение не производилось или произведено не полно-
стью, возвращается органом, должностным лицом, приводившими по-
становление в исполнение, судье, органу, должностному лицу, вынес-
шим постановление, в следующих случаях:

если по адресу, указанному судьей, органом, должностным ��

лицом, вынесшими постановление, не проживает, не работает 
или не учится привлеченное к административной ответствен-
ности физическое лицо, не находится привлеченное к адми-
нистративной ответственности юридическое лицо либо не 
находится имущество этих лиц, на которое может быть обра-
щено административное взыскание;
если у лица, привлеченного к административной ответствен-��

ности, отсутствует имущество или доходы, на которые может 
быть обращено административное взыскание, и меры по оты-
сканию имущества оказались безрезультатными;
если истек срок давности исполнения постановления о назна-��

чении административного наказания, указанный в ч. 1 ст. 31.9 
КоАП РФ.

Исполнение постановления о  назначении административного 
наказания лицу, проживающему или находящемуся за пределами Рос-
сии и не имеющему на территории России имущества, производится 
в  соответствии с  российским законодательством и  международными 
договорами России с государством, на территории которого проживает 
или находится это лицо, а также с государством, на территории кото-
рого находится имущество лица, привлеченного к административной 
ответственности.
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	14.7.	Меры обеспечения производства 	
по делам об административных правонарушениях

В целях пресечения административного правонарушения, уста-
новления личности нарушителя, составления протокола об админи-
стративном правонарушении при невозможности его составления на 
месте выявления административного правонарушения, обеспечения 
своевременного и правильного рассмотрения дела об административ-
ном правонарушении и исполнения принятого по делу постановления 
уполномоченное лицо вправе в пределах своих полномочий применять 
меры обеспечения производства по делу об административном право-
нарушении.

Меры обеспечения производства  — это совокупность мер ад-
министративного принуждения, применяемых для достижения целей 
производства по делам об административных правонарушениях.

Доставление (ст. 27.2 КоАП РФ) — принудительное препрово-
ждение физического лица в целях составления протокола об админи-
стративном правонарушении при невозможности его составления на 
месте выявления административного правонарушения, если составле-
ние протокола является обязательным. О  доставлении составляется 
протокол либо делается соответствующая запись в  протоколе об ад-
министративном правонарушении или в протоколе об административ-
ном задержании.

Административное задержание (ст. 27.3 КоАП РФ) — кратко
временное ограничение свободы физического лица. Может применять-
ся в исключительных случаях, если это необходимо для обеспечения 
правильного и своевременного рассмотрения дела об административ-
ном правонарушении, исполнения постановления по делу об админи-
стративном правонарушении.

По просьбе задержанного лица о месте его нахождения в крат-
чайший срок уведомляются родственники, администрация по месту 
его работы (учебы), а также защитник. Об административном задер-
жании несовершеннолетнего в  обязательном порядке уведомляются 
его родители или иные законные представители.

Задержанному лицу разъясняются его права и  обязанности, 
предусмотренные КоАП РФ, о чем делается соответствующая запись 
в протоколе об административном задержании. В протоколе указыва-
ются дата и место его составления, должность, фамилия и инициалы 
лица, его составившего, сведения о  задержанном лице, время, место 
и мотивы задержания. Протокол подписывается должностным лицом, 
его составившим, и задержанным лицом.
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В случае если задержанное лицо отказывается подписать про
токол об административном задержании, в нем делается соответству-
ющая запись.

Личный досмотр, досмотр вещей, находящихся при физиче-
ском лице (ст. 27.7 КоАП РФ), — обследование вещей, проводимое без 
нарушения их конструктивной целостности. Осуществляются в  слу-
чае необходимости в  целях обнаружения орудий совершения либо 
предметов административного правонарушения.

Личный досмотр производится лицом одного пола с досматри-
ваемым в присутствии двух понятых того же пола. В исключительных 
случаях при наличии достаточных оснований полагать, что при фи-
зическом лице находится оружие или иные предметы, которые могут 
быть использованы для причинения вреда жизни и здоровью других 
лиц, личный досмотр, досмотр вещей, находящихся при физическом 
лице, могут быть осуществлены без понятых.

О личном досмотре, досмотре вещей, находящихся при физи-
ческом лице, составляется протокол либо делается соответствующая 
запись в  протоколе о  доставлении или в  протоколе об администра-
тивном задержании. В протоколе о личном досмотре, досмотре вещей, 
находящихся при физическом лице, указываются дата и место его со-
ставления, должность, фамилия и инициалы лица, его составившего, 
сведения о физическом лице, подвергнутом личному досмотру, о виде, 
количестве, об иных идентификационных признаках вещей, в том чис-
ле о типе, марке, модели, калибре, серии, номере, об иных идентифи-
кационных признаках оружия, о виде и количестве боевых припасов, 
о виде и реквизитах документов, обнаруженных при досмотре, находя-
щихся при физическом лице.

В случае необходимости при проведении личного досмотра, до-
смотра вещей применяются фото- и  киносъемка, видеозапись, иные 
установленные способы фиксации вещественных доказательств, о чем 
также делается запись в протоколе.

Осмотр принадлежащих юридическому лицу помещений, тер-
риторий, находящихся там вещей и документов (ст. 27.8 КоАП РФ) 
осуществляется в присутствии представителя юридического лица, ин-
дивидуального предпринимателя или его представителя и двух поня-
тых должностными лицами, уполномоченными составлять протоколы 
об административных правонарушениях в соответствии со ст. 28.3.

Досмотр транспортного средства (ст. 27.9 КоАП РФ) — обсле-
дование транспортного средства, проводимое без нарушения его кон-
структивной целостности. Осуществляется в целях обнаружения ору-
дий совершения либо предметов административного правонарушения. 
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Производится в присутствии понятых с последующим составлением 
соответствующего протокола. Досмотр транспортного средства осу-
ществляется в присутствии лица, во владении которого оно находится, 
однако в  случаях, не терпящих отлагательства, досмотр может быть 
осуществлен и в отсутствие этого лица.

Изъятие вещей и документов (ст. 27.10 КоАП РФ) — это изъ-
ятие вещей, явившихся орудиями совершения или предметами адми-
нистративного правонарушения, и  документов, имеющих значение 
доказательств по делу об административном правонарушении и обна-
руженных на месте совершения административного правонарушения 
либо при осуществлении личного досмотра, досмотра вещей, находя-
щихся при физическом лице, и досмотре транспортного средства.

При совершении административного правонарушения, влеку-
щего за собой лишение права управления транспортным средством 
соответствующего вида, у водителя, судоводителя, пилота изымаются 
до вынесения постановления по делу об административном правона-
рушении водительское удостоверение, удостоверение тракториста-
машиниста (тракториста), удостоверение судоводителя, пилота и вы-
дается временное разрешение на право управления транспортным 
средством соответствующего вида до вступления в законную силу по-
становления по делу об административном правонарушении.

Отстранение от управления транспортным средством соответ-
ствующего вида, освидетельствование на состояние алкогольного 
опьянения, медицинское освидетельствование на состояние опьяне
ния (ст. 27.12 КоАП РФ). Лицо, которое управляет транспортным 
средством соответствующего вида и  в  отношении которого имеются 
достаточные основания полагать, что оно находится в состоянии опья-
нения, подлежит освидетельствованию на состояние алкогольного 
опьянения. При отказе от прохождения освидетельствования либо не-
согласии с его результатами, а равно при наличии достаточных основа-
ний полагать, что лицо находится в состоянии опьянения, лицо подле-
жит направлению на медицинское освидетельствование на состояние 
опьянения.

Лицо, которое управляет транспортным средством соответству-
ющего вида и в отношении которого имеются достаточные основания 
полагать, что оно находится в состоянии опьянения, подлежит направ-
лению на медицинское освидетельствование на состояние опьянения.

Отстранение от управления транспортным средством соответ-
ствующего вида и направление на медицинское освидетельствование 
на состояние опьянения осуществляются должностными лицами, ко-
торым предоставлено право государственного контроля и надзора за 
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безопасностью движения и эксплуатации транспортного средства со-
ответствующего вида. При этом составляется протокол, копия кото-
рого вручается лицу, в  отношении которого применена данная мера 
обеспечения производства по делу об административном правонару-
шении. Медицинское освидетельствование на состояние опьянения 
и оформление его результатов осуществляются в порядке, установлен-
ном Правительством РФ, а акт медицинского освидетельствования на 
состояние опьянения прилагается к соответствующему протоколу.

Задержание транспортного средства, запрещение его эксплуа
тации (ст. 27.13 КоАП РФ). При нарушениях правил эксплуатации 
транспортного средства и управления транспортным средством соот-
ветствующего вида транспортное средство задерживается до устране-
ния причины задержания. Задержание осуществляется должностными 
лицами, уполномоченными составлять протоколы о соответствующих 
административных правонарушениях.

О задержании транспортного средства соответствующего вида, 
запрещении его эксплуатации делается запись в протоколе об админи-
стративном правонарушении или составляется отдельный протокол. 
Его копия вручается лицу, в отношении которого применена эта мера 
обеспечения производства по делу об административном правонару-
шении. Протокол о  задержании транспортного средства, создавшего 
препятствия для движения других транспортных средств, в отсутствие 
водителя составляется в присутствии двух понятых.

Задержание транспортного средства соответствующего вида, по-
мещение его на стоянку, хранение, а также запрещение эксплуатации 
транспортного средства осуществляются в  порядке, установленном 
Правительством РФ.

Арест товаров, транспортных средств и иных вещей (ст. 27.14 
КоАП РФ) заключается в составлении описи этих товаров, транспорт-
ных средств и иных вещей с объявлением лицу, в отношении которого 
применена данная мера обеспечения производства по делу об админи-
стративном правонарушении, либо его законному представителю о за-
прете распоряжаться (а в случае необходимости и пользоваться) ими 
и применяется в случае, если товары, транспортные средства и иные 
вещи изъять невозможно и (или) их сохранность может быть обеспе-
чена без изъятия. Товары, транспортные средства и иные вещи, на ко-
торые наложен арест, могут быть переданы на ответственное хранение 
иным лицам, назначенным должностным лицом, наложившим арест.

В случае отчуждения или сокрытия товаров, транспортных 
средств и иных вещей, на которые наложен арест, лицо, в отношении 
которого применена эта мера обеспечения производства по делу об ад-
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министративном правонарушении, или хранитель подлежит ответ-
ственности в соответствии с законодательством.

Привод (ст. 27.15 КоАП РФ) осуществляется в отношении фи-
зического лица либо законного представителя юридического лица, 
в отношении которого ведется производство по делу об администра-
тивном правонарушении, законного представителя несовершеннолет-
него лица, привлекаемого к административной ответственности, а так-
же свидетеля.

Привод осуществляется органом внутренних дел (милицией) на 
основании определения судьи, органа, должностного лица, рассматри-
вающих дело об административном правонарушении, в порядке, уста-
новленном федеральным органом исполнительной власти.

Временный запрет деятельности (ст. 27.16 КоАП РФ) не дол-
жен превышать пяти суток.

Контрольные вопросы

Назовите принципы административного процесса.1.	
Какие обстоятельства исключают производство по делам об админи-2.	
стративных правонарушениях?
Кто считается участником производства по делам об административ-3.	
ных правонарушениях?
С какого момента считается возбужденным дело об административном 4.	
правонарушении?
При каких условиях проводится административное расследование?5.	
Каковы сроки рассмотрения дел об административных правонаруше6.	
ниях?
Какие виды постановлений выносятся под итогом рассмотрения дела 7.	
об административном правонарушении?
Каков срок обжалования постановления по делу об административном 8.	
правонарушении?



Глава 15

Административное право 	
и законность в управлении

	15.1.	Законность и целесообразность 	
в государственном управлении. 	
Государственная дисциплина

Законность служит неотъемлемой основой существования и раз-
вития демократически организованного общества. Статья 15 Кон-
ституции РФ предусматривает, что органы государственной власти, 
органы местного самоуправления, должностные лица, граждане и их 
объединения обязаны соблюдать Конституцию РФ и законы.

В юридической литературе законность рассматривается с  раз-
ных сторон: как принцип государственной деятельности, как метод 
государственного руководства обществом и как режим системы взаи-
моотношений населения с государственными органами.

Законность есть режим взаимоотношений граждан и организа-
ций с субъектами власти, который благоприятствует обеспечению прав 
и законных интересов личности, ее всестороннему развитию, форми-
рованию и развитию гражданского общества, успешной деятельности 
государственного механизма.

Во всей государственной деятельности незыблемо правило, со-
гласно которому закон обязателен для всех до тех пор, пока он не из-
менен или не отменен полномочным органом. Все государственные 
органы, должностные лица, граждане и  общественные организации 
обязаны строжайше его соблюдать.

Но особое значение принцип законности имеет в сфере управле-
ния, так как управление:

охватывает наибольшую сферу деятельности государства ��

и органов местного самоуправления;
его субъекты, реализуя свои полномочия и  функции, осу-��

ществляют правоприменительную деятельность. Она сопро-
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вождается разработкой и  принятием управленческих реше-
ний в виде актов применения права;
осуществляют многочисленные субъекты органов исполни-��

тельной власти и их должностные лица, с которыми чаще все-
го и имеют дело граждане или организации.

Органы управления осуществляют правотворческую деятель-
ность, которая охватывает широкую и  разнообразную сферу обще-
ственной жизни. Органы управления наделены широкими полномо-
чиями в области применения мер административного принуждения.

Целесообразность и  законность находятся в  тесном единстве. 
Речь идет о  проблеме соотношений законности и  целесообразности, 
проблеме, которая получила название управления по усмотрению (дис-
креционное управление). С расширением в последние годы самостоя-
тельности органов исполнительной власти, предприятий, учреждений, 
организаций, появлением множества дозволительных правовых норм 
целесообразность в деятельности субъектов управленческих отноше-
ний получает свое дальнейшее развитие.

Соотношение законности и целесообразности в сфере государ-
ственного управления:

все и всякие законные предписания нормативного и индиви-��

дуального характера целесообразны;
в рамках, очерченных законодательством, орган управления ��

или должностное лицо отбирает наилучший вариант, т.е. наи-
более целесообразный;
при отсутствии правового предписания по конкретному во-��

просу орган управления или должностное лицо действует ис-
ходя из целесообразности;
недопустимо руководствоваться органу или должностному ��

лицу целесообразностью (местной, национальной и т.п.) при 
наличии законодательного предписания;
недопустимо противопоставлять законность и  целесообраз-��

ность — верховенствует всегда правовое предписание.
Таким образом, невозможно активную администрацию лишать 

дискреционных полномочий. В рамках закона она должна иметь воз-
можность выбора оптимальных вариантов. С  этих позиций можно 
утверждать о единстве законности и целесообразности.

Разносторонняя деятельность по управлению требует согласо-
ванных действий, организованности и порядка, т.е. дисциплины.

Сущность дисциплины состоит в повиновении установленному 
порядку, регламентированному либо государством, либо иной негосу-
дарственной организацией.



	 196	 Административное право

Государственная дисциплина означает повиновение порядкам 
и  правилам, установленным полномочными органами государства, 
основанным на законах, выполнении распоряжений начальника.

Составными частями государственной дисциплины являются 
трудовая, финансовая, технологическая, договорная дисциплина и др.

Высокоорганизованному и  подлинно демократическому обще-
ству свойственна закономерность. Чем выше организованность и дис-
циплина в нем, тем эффективнее функционирует система демократии, 
полнее и последовательнее реализуются права и свободы граждан.

	15.2.	Способы обеспечения законности 	
и дисциплины в государственном управлении. 	
Государственный контроль и его виды

Каждый орган государственного управления, каждое долж-
ностное лицо и  каждый государственный служащий призваны по-
стоянно следить за соблюдением законности в  любом звене органов 
исполнительной власти, пресекать малейшие проявления беззакония, 
устранять причины, его порождающие, своевременно восстанавливать 
нарушенные права организаций и  граждан, принимать необходимые 
меры для привлечения к ответственности лиц, нарушающих законы, 
воспитывать граждан в духе уважения к законам.

Вместе с тем государство юридически закрепляет специальные 
средства обеспечения законности и  дисциплины в  государственном 
управлении, позволяющие постоянно следить за их соблюдением все-
ми органами исполнительной власти и каждым служащим этих орга-
нов. Эти средства получили название «способы обеспечения закон-
ности и дисциплины в государственном управлении». Систему таких 
способов составляют контроль, административный надзор, деятель-
ность суда по обеспечению законности, прокурорский надзор, обжало-
вание действий органов управления и их должностных лиц.

Контроль имеет своей главной целью практическую организа-
цию осуществления поставленных перед аппаратом и его отдельными 
звеньями задач. Контроль осуществляется всеми государственными 
органами повседневно. Он является составной частью государствен-
ного управления, осуществляется от имени государства с использова-
нием государственно-властных полномочий. Посредством контроля 
субъекты, его осуществляющие, выявляют, соответствуют ли деятель-
ность органов исполнительной власти, действия должностных лиц 
установлениям правовых норм.
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Государственный контроль подразделяется на два вида — общий 
и  специальный. Общий контроль охватывает всю деятельность под-
контрольных объектов, специальный осуществляется по какому-либо 
конкретному вопросу или направлению деятельности подконтрольно-
го объекта.

Контроль может быть внешним, когда он осуществляется орга-
ном, не входящим в систему проверяемого ведомства, и внутренним, 
когда проверка осуществляется собственными силами министерства, 
учреждения.

Сущность контроля составляют:
наблюдение за функционированием соответствующего под-��

контрольного объекта;
получение объективной и достоверной информации о состоя-��

нии законности и дисциплины;
принятие мер по предотвращению и устранению нарушений ��

законности и дисциплины;
выявление причин и условий, способствующих правонаруше-��

нию;
принятие мер по привлечению к ответственности лиц, винов��

ных в нарушении законности и дисциплины.
Основные черты надзора и контроля в управлении:

органы надзора осуществляют свои функции и  полномочия ��

в  отношении тех объектов, которые им организационно не 
подчинены;
в процессе контроля могут применяться меры дисциплинар-��

ного воздействия в отношении виновных лиц;
органы контроля занимаются проверкой разных сторон дея-��

тельности подконтрольных объектов.
Основные направления деятельности по обеспечению закон

ности и дисциплины в государственном управлении:
недопущение в деятельности органов исполнительной власти ��

нарушений тех требований и предписаний, которые закрепле-
ны в законах и подзаконных актах;
своевременное и оперативное выявление нарушений, их пре-��

сечение и устранение;
устранение причин и условий, способствующих нарушениям ��

в деятельности органов исполнительной власти;
привлечение к  соответствующей ответственности виновных ��

в нарушении законности и дисциплины;
разработка и принятие мер, направленных на устранение при-��

чин и условий нарушений законности и дисциплины.
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В зависимости от субъекта контроля, объема и характера полно-
мочий государственных органов выделяются следующие виды госу-
дарственного контроля.

Контроль, осуществляемый Президентом РФ. Контрольные 
полномочия Президента РФ в сфере исполнительной власти обуслов-
лены его конституционным статусом как главы государства, гаранта 
Конституции РФ, прав и свобод человека и гражданина, поэтому речь 
идет о его конституционных контрольных полномочиях.

Президентский контроль в  сфере управления осуществляется 
в  двух основных формах  — непосредственный контроль Президента 
РФ и президентский контроль через соответствующие президентские 
структуры.

Непосредственный контроль Президент РФ осуществляет пре-
жде всего в  области подбора и  расстановки кадров на федеральном 
уровне. Так, по представлению Председателя Правительства РФ он 
назначает на должность министров, руководителей федеральных 
служб; назначает представителей в иностранных государствах, высшее 
командование Вооруженных Сил РФ.

Президент РФ вправе председательствовать на заседаниях Пра-
вительства РФ (ст. 38 Конституции РФ). Это позволяет ему не только 
участвовать в обсуждении разных вопросов, вносить свои предложе-
ния, но и непосредственно контролировать правильность, целесообраз-
ность и  необходимость принятия соответствующих решений Прави-
тельством РФ по важным вопросам государственной и общественной 
жизни. Осуществляя контроль над деятельностью Правительства РФ, 
Президент РФ имеет право, в  частности, отменять постановления 
и распоряжения Правительства РФ, если они противоречат Конститу-
ции РФ, принимать решения об отставке Правительства РФ.

Президенту РФ подчинены и подотчетны некоторые федераль-
ные органы исполнительной власти, например Минобороны России, 
МВД России. Его контрольные полномочия в отношении этих органов 
закреплены в нормативных актах, регулирующих их деятельность.

Значительную роль в осуществлении президентского контроля 
играет Администрация Президента РФ. В соответствии с Положени-
ем о ней, утвержденным Указом Президента РФ от 6 апреля 2004 г. 
№ 490, важнейшей ее задачей является обеспечение контроля Прези-
дента РФ над деятельностью органов исполнительной власти.

Важные функции и  полномочия по обеспечению конституци-
онных контрольных полномочий Президента РФ осуществляет Кон-
трольное управление Президента РФ. Положение о  нем утверждено 
Указом Президента РФ от 5 июля 2004 г. № 729. Контрольное управ-
ление Президента РФ осуществляет контроль над исполнением феде-
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ральными органами государственной власти и органами государствен-
ной власти субъектов Федерации Конституции РФ, федеральных 
законов, указов и распоряжений Президента РФ.

Главное контрольное управление, являясь структурным подраз-
делением Администрации Президента РФ, осуществляет свои функ-
ции и полномочия в соответствии с планами контрольных проверок, 
утверждаемыми Президентом РФ. Проверки проводятся также на 
основании отдельных поручений Президента РФ и руководителя его 
Администрации. При осуществлении своих функций и  полномочий 
Главное контрольное управление тесно взаимодействует с  органами 
законодательной, исполнительной и судебной власти, органами проку-
ратуры, другими подразделениями Администрации Президента РФ.

Полномочные представители Президента РФ в  федеральных 
округах назначаются на должность по представлению руководителя 
Администрации Президента РФ Президентом ОФ, подчиняются ему 
и  представляют его на территории соответствующего федерального 
округа. Но осуществляя свою деятельность, в том числе контрольную, 
полномочные представители Президента РФ не вправе вмешиваться 
в  оперативную деятельность органов исполнительной власти, пред-
приятий, учреждений и организаций.

Контроль, осуществляемый органами законодательной (пред-
ставительной) власти. Контрольные полномочия этих органов закреп
лены в Конституции РФ, конституциях республик, уставах иных субъ-
ектов Федерации. Соответственно контроль органов представительной 
власти осуществляется на уровне России и субъектов Федерации.

Контроль органов представительной власти определяется с со-
блюдением ст. 10 Конституции РФ о самостоятельности органов всех 
трех ветвей власти, в частности органов исполнительной власти. Кон-
ституция РФ, конституции республик и уставы других субъектов Фе-
дерации свидетельствуют о различном объеме контрольных полномо-
чий Федерального Собрания РФ и органов представительной власти 
субъектов Федерации. На уровне России он значительно у2же, чем 
в отдельных субъектах Федерации. Объем контрольных полномочий 
палат Федерального Собрания РФ по отношению к  органам феде-
ральной исполнительной власти невелик, при этом они принадлежат 
в основном Государственной Думе.

Контрольные полномочия Государственной Думы проявляются 
в том, что она дает согласие Президенту РФ на назначение Председа
теля Правительства РФ; решает вопрос о доверии Правительству РФ; 
назначает и  освобождает от должности Председателя Банка России. 
Государственная Дума осуществляет контроль над деятельностью 
Правительства РФ по разработке федерального бюджета, который оно 
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представляет на рассмотрение Государственной Думы. Она заслуши-
вает отчеты Правительства РФ о его исполнении.

Контроль над исполнением федерального бюджета относится 
к совместному ведению обеих палат Федерального Собрания РФ. Для 
регулярного контроля над его исполнением Федеральное Собрание 
РФ имеет постоянно действующий орган финансового контроля  — 
Счетную палату РФ.

Для контроля над деятельностью органов исполнительной вла-
сти представительные органы образуют постоянные комиссии, кото-
рые осуществляют контроль в пределах своей компетенции.

Конституции закрепляют и такую форму контроля, как депутат
ский запрос правительствам, министрам, руководителям иных органов. 
В краях, областях законодательными (представительными) органами 
государственной власти являются думы, законодательные собрания 
либо иные по названию органы.

Уставы ряда краев, областей закрепляют за ними объем конт
рольных полномочий в  отношении органов исполнительной власти. 
Некоторые представительные органы власти утверждают на долж-
ность отдельных руководителей администрации, контролируя тем 
самым работу главы администрации (правительства) по подбору 
и расстановке кадров. Для осуществления контрольной деятельности 
представительные органы власти образуют постоянные комиссии.

Контроль, осуществляемый органами исполнительной власти 
(общий, межотраслевой и отраслевой, т.е. внутриведомственной ком-
петенции). Этот контроль призван обеспечивать законность и  дис-
циплину на порученных органам исполнительной власти участках 
работ по руководству хозяйственным, социально-культурным  и  ад
министративно-политическим строительством в системе подведомст
венных им органов, предприятий, учреждений и организаций.

Контроль органов исполнительной власти можно разделить на 
следующие виды:

общий — охватывает всю деятельность подконтрольных объ-��

ектов;
ведомственный — осуществляется в рамках одного министер-��

ства, организации и т.д. Так, Росжелдор осуществляет конт
роль над правилами применения законодательства и  иных 
нормативных актов на предприятиях, в учреждениях и орга-
низациях железнодорожного транспорта, за профессиональ-
ным уровнем руководящих работников этих организаций;
надведомственный  — осуществляется в  основном органами ��

межотраслевой компетенции. В  отдельных случаях его про-
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водят отраслевые органы, наделенные государственно-власт
ными полномочиями надведомственного характера.

В пределах своей компетенции они контролируют деятельность 
органов исполнительной власти, предприятий, учреждений, организа-
ций по отдельным (специальным) вопросам. Между субъектами и объ-
ектами этого контроля отсутствует организационная подчиненность.

К числу органов исполнительной власти, осуществляющих 
функции государственного контроля, относятся Правительство РФ, 
федеральные министерства и иные федеральные органы исполнитель-
ной власти.

Правительство РФ осуществляет систематический контроль 
над деятельностью подведомственных ему органов. По результатам 
контроля Правительство РФ может привлекать руководителей феде-
ральных органов и служб к дисциплинарной ответственности. Конт
рольные функции возложены на федеральные органы исполнитель-
ной власти.

Основной функцией всей системы судебных органов является 
реализация задач правосудия. Оно осуществляется субъектами судеб-
ной власти в процессе конституционного, гражданского, администра-
тивного и  уголовного судопроизводства (ст. 118 Конституции РФ). 
Осуществляя правосудие, судебные органы обеспечивают охрану прав 
и законных интересов граждан, предприятий, учреждений, организа-
ций, государственных и общественных интересов, тем самым способ-
ствуя укреплению законности.

Отправление правосудия является основной, но не единствен-
ной функцией судов. В  процессе своей деятельности они осущест-
вляют и другую функцию, в частности функцию судебного контроля 
законности издаваемых актов и совершаемых действий органов испол-
нительной власти, их должностных лиц.

Основное содержание судебного контроля как способа обеспече-
ния законности в управлении состоит в следующем:

в его правовой оценке действий и решений органов исполни-��

тельной власти, их должностных лиц;
выявлении нарушений законности, прав и законных интере-��

сов граждан, предприятий, учреждений и организаций;
выявлении условий и причин, их порождающих;��

принятии мер по восстановлению нарушенных прав и закон-��

ных интересов;
привлечении виновных лиц к ответственности.��

Субъектами судебного контроля являются Конституционный 
Суд РФ, суды общей юрисдикции, арбитражные суды.
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Важная роль в обеспечении законности в сфере управления при-
надлежит Конституционному Суду РФ. Его правовой статус опреде-
лен Конституцией РФ (ст. 125) и  Федеральным конституционным 
законом от 21 июля 1994 г. № 1-ФКЗ «О Конституционном Суде Рос-
сийской Федерации».

Конституционный Суд РФ, являясь судебным органом консти-
туционного контроля, разрешает в  пределах своей компетенции ис-
ключительно вопросы права. Он разрешает дела о соответствии Кон-
ституции РФ:

федеральных законов;��

нормативных актов Президента РФ, обеих палат Федераль-��

ного Собрания РФ, Правительства РФ;
конституций республик, уставов, а также законов и иных нор-��

мативных актов субъектов Федерации, изданных по вопро-
сам, относящимся к  ведению органов государственной вла-
сти России и совместному ведению органов государственной 
власти России и  органов государственной власти субъектов 
Федерации;
договоров между органами государственной власти России ��

и органами государственной власти субъектов Федерации;
договоров между органами государственной власти субъек-��

тов Федерации и др.
Конституционный Суд РФ разрешает споры о  компетенции 

между федеральными органами государственной власти, органами 
государственной власти России и  органами государственной власти 
субъектов Федерации, высшими государственными органами субъек-
тов Федерации.

Конституционный Суд РФ рассматривает дела, связанные с ин-
дивидуальными или коллективными жалобами граждан о нарушении 
их конституционных прав и свобод вследствие применения или подле-
жащего применению закона в конкретном деле. При рассмотрении та-
ких дел он проверяет соответствие закона Конституции РФ. Если при-
мененный в конкретном деле закон признается не соответствующим 
Конституции РФ, то решение Конституционного Суда РФ является 
основанием для обязательного пересмотра дела соответствующим 
компетентным органом и восстановления нарушенного права.

Разрешая дела в пределах своей компетенции, принимая реше-
ния, которые обязательны на всей территории России для всех орга-
нов государственной власти, органов местного самоуправления, пред-
приятий, учреждений, организаций, должностных лиц, граждан и их 
объединений, Конституционный Суд РФ выполняет тем самым свою 
конституционную обязанность — обеспечение законности.
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Суды общей юрисдикции осуществляют судопроизводство по 
гражданским, уголовным, административным делам. В процессе рас-
смотрения уголовных дел, особенно тех, которые связаны с должност-
ными преступлениями, суд с  позиции законности исследует и  дает 
правовую оценку действиям должностных лиц как работникам управ-
ленческого аппарата.

Если при рассмотрении гражданских и уголовных дел суд усмот
рит нарушения законности, дисциплины в  работе соответствующе-
го органа, предприятия, учреждения, организации, выявив при этом 
условия и  причины нарушений, он вправе вынести частное опреде-
ление в  адрес руководителя органа, предприятия, учреждения, орга-
низации либо в вышестоящие инстанции, которые должны в течение 
месяца рассмотреть его и сообщить суду о принятых мерах. Частное 
определение является правовой формой реагирования суда на нару-
шение законности.

В необходимых случаях суд принимает меры к привлечению ви-
новных лиц к ответственности. Суд рассматривает также жалобы лиц 
(физических и юридических) на постановления органов и должност-
ных лиц о наложении административного взыскания.

Граждане могут обратиться в суд с жалобой на действия или ре-
шения органов исполнительной власти, должностных лиц, в результате 
которых нарушены права и свободы гражданина; созданы препятствия 
осуществлению гражданином его прав и свобод; на него незаконно воз-
ложена какая-либо обязанность или он незаконно привлечен к какой-
либо ответственности. Установив обоснованность жалоб, суд признает 
обжалуемое действие или решение незаконным, обязывает удовлетво-
рить требование граждан, отменяет примененные к нему меры ответ-
ственности.

Судебный контроль в  сфере управления осуществляют арби­
тражные суды. В  сфере управления арбитражному суду подведом-
ственны следующие споры:

о признании недействительными индивидуальных актов го-��

сударственных органов, нарушающих экономические права 
и  интересы организаций и  индивидуальных предпринима-
телей и о возмещении им убытков, причиненных такими ак-
тами, а также убытков, возникших в связи с ненадлежащим 
исполнением этими органами своих обязанностей по отноше-
нию к организациям и индивидуальным предпринимателям;
об отказе в  государственной регистрации организации или ��

предпринимательской деятельности граждан;
об изъятии государственными органами у организаций и ин-��

дивидуальных предпринимателей денежных средств и чужо-
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го имущества, а также о их взыскании с организаций и инди-
видуальных предпринимателей государственными органами 
штрафов и иных денежных средств, если законодательством 
не предусмотрено списание ими денежных средств в бесспор-
ном порядке;
о возврате из бюджета денежных средств, списанных соот-��

ветствующими государственными органами в бесспорном по-
рядке с нарушением законодательства.

Таким образом, содержанием контроля арбитражных судов яв-
ляется проверка ими при разрешении споров в сфере управления соот-
ветствия актов и действий органов исполнительной власти, их долж-
ностных лиц требованиям законности и принятие мер по устранению 
обнаруженных правонарушений.

	15.3.	Административный надзор: понятие, субъекты и содержание. 
Общий надзор органов прокуратуры

Суть административного надзора состоит в  наблюдении за ис-
полнением действующих в  сфере управления специальных норм, 
общеобязательных правил, закрепленных в  законах и  подзаконных 
актах. Существует множество государственных структур, которые за-
нимаются административным надзором. Среди них немало специали-
зированных.

Органы, осуществляющие административный надзор, не имеют 
широких распорядительных полномочий в  отношении внутренней 
(хозяйственно-производственной и  организационной) деятельности 
поднадзорных. В отличие от контроля административный надзор ка-
сается внешней деятельности организаций и учреждений.

Федеральные службы и иные органы государственного управле-
ния, осуществляющие административный надзор, имеют право:

фиксировать факты нарушений правил и норм;��

давать обязательные указания соответствующим органам ��

и  лицам об их устранении и  совершении необходимых по 
предупреждению нарушений впредь;
разрешать или запрещать отдельные действия;��

приостанавливать деятельность предприятий, учреждений ��

и организаций;
запрещать выполнение определенных работ, если нарушают-��

ся установленные правила их проведения;
применять к виновным меры административного взыскания.��
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Виды административного надзора:
надзор, осуществляемый специальными федеральными служ-��

бами (Росстрахнадзор, Ростехнадзор, Росфиннадзор);
государственные инспекции  — органы, обладающие надве-��

домственными полномочиями (ГИБДД, государственная 
противопожарная служба в  составе МЧС России); инспек-
ции, надзорные функции которых ограничиваются рамками 
одного ведомства;
административный надзор милиции: общий (за исполнением ��

и  соблюдением правовых актов по вопросам охраны обще-
ственного порядка) и специальный (надзор за лицами, осво-
божденными из мест лишения свободы, а  также за условно 
осужденными лицами).

Одним из направлений деятельности органов прокуратуры 
является общий надзор. В  соответствии с  Федеральным законом от 
17 ноября 1995 г. № 168-ФЗ «О прокуратуре Российской Федерации» 
предметом общего надзора являются:

исполнение законов органами местного самоуправления, ми-��

нистерствами, ведомствами, иными органами государствен-
ного управления, контрольными органами, предприятиями, 
учреждениями, организациями и  объединениями незави-
симо от их подчиненности, органами военного управления, 
воинскими частями и учреждениями, общественными, поли-
тическими организациями, объединениями, должностными 
лицами;
соответствие законам издаваемых вышеперечисленными ор-��

ганами, организациями, должностными лицами правовых ак-
тов (ст. 20).

Прокуратура наделена комплексом полномочий, позволяющих 
прокурорам своевременно реагировать на нарушения законности 
в  управлении, принимать меры по устранению причин и  условий ее 
нарушения, восстанавливать нарушенные права, привлекать к ответ-
ственности виновных лиц. Полномочия прокурора по осуществлению 
общего надзора закреплены в ст. 21 Федерального закона «О прокура-
туре Российской Федерации». В соответствии со своей компетенцией 
он вправе беспрепятственно посещать объекты надзора и  проверять 
исполнение ими законов; истребовать для проверки акты, издаваемые 
ими с нарушением закона; требовать от руководителей и должностных 
лиц представления необходимых документов, материалов статистиче-
ских и иных сведений, проведения проверок и ревизий деятельности 
подконтрольных и  подведомственных им предприятий, учреждений, 
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организаций и подчиненных должностных лиц в связи с имеющимися 
у прокурора сведениями о нарушениях закона.

В процессе проверки исполнения законов прокурор вправе:
проверять законность административного задержания граж-��

дан и освобождать своим постановлением тех из них, которые 
были незаконно подвергнуты административному задержа-
нию несудебными органами;
возбуждать уголовное дело или производство об администра-��

тивном правонарушении;
обращаться в  суд за защитой прав и  законных интересов ��

граждан общества, государства, вызывать должностных лиц 
и граждан для объяснений по поводу нарушений закона.

Должностные лица, к которым поступило требование прокурора 
о проведении проверок и ревизий, обязаны приступить к их осущест-
влению не позднее десяти суток с момента получения таких требова-
ний. Проверки исполнения законов, законности издаваемых поднад-
зорными объектами правовых актов осуществляются прокуратурой 
на основании поступивших в нее сообщений, заявлений, жалоб, сведе-
ний о фактах нарушения законности (ст. 21 и 22 Федерального закона 
«О прокуратуре Российской Федерации»).

Реализуя свои полномочия, органы прокуратуры не вправе вме-
шиваться в  оперативно-хозяйственную деятельность поднадзорных 
объектов. Требования прокурора, вытекающие из его полномочий, 
обязательны для исполнения адресатом. Их неисполнение влечет за 
собой предусмотренную законом ответственность.

В целях обеспечения законности в  сфере управления органы 
прокуратуры используют в своей работе следующие материалы:

проверку исполнения законов поднадзорными объектами. ��

Итогом проверок являются справки, в которых дается анализ 
вскрытых нарушений, условий и  причин, их порождающих, 
предлагаются меры по их устранению. Справки направляют-
ся в соответствующие органы, организации для принятия мер 
по устранению выявленных нарушений законности;
проверку правовых актов, издаваемых поднадзорными объ-��

ектами, и  действий должностных лиц, порождающих юри-
дические последствия. Проверки осуществляются с  целью 
установления соответствия актов и  действий закону, иным 
нормативным актам. При этом выясняется, нарушены ли 
права и  законные интересы граждан, общества, государства 
исполнением проверяемых актов, действий, нанесен ли им 
ущерб.



	 Глава 15. Административное право и законность в управлении	 207

Прокурор участвует в  заседаниях органов представительной 
и  исполнительной власти, в  том числе при рассмотрении внесенных 
им протестов и представлений. Участие в заседаниях позволяет про-
курору на стадии рассмотрения правовых актов давать им юридиче-
скую оценку. Прокурор изучает и обобщает сведения о нарушениях за-
конности, поступающие в прокуратуру либо публикуемые в средствах 
массовой информации, и принимает по ним соответствующие меры.

В случае нарушения законности прокурор обязан реагировать 
соответствующим образом. В  Федеральном законе «О прокуратуре 
Российской Федерации» закреплены три формы реагирования про-
курора на нарушения законности. В порядке общенадзорной деятель-
ности прокурор вносит протест на противоречащий закону акт (ст. 22). 
Протест приносится в орган, организацию или должностному лицу, из-
давшим акт, либо в суд. В нем прокурор излагает требование об отме-
не правового акта или его части либо о проведении его в соответствии 
с  законом. Принесение прокурором протеста не приостанавливает 
действия опротестованного акта, кроме случаев, предусмотренных за-
конодательством, например принесение прокурором протеста на по-
становление о наложении административного взыскания приостанав-
ливает его исполнение.

Протест подлежит обязательному рассмотрению не позднее чем 
в 10-дневный срок с момента его поступления в соответствующий ор-
ган, организацию, должностному лицу. При исключительных обстоя-
тельствах, требующих немедленного устранения нарушения законно-
сти, прокурор вправе установить более короткий срок рассмотрения 
протеста. Ответ прокурору на протест дается в письменной форме.

Протест прокурора как правовой акт содержит следующие рек-
визиты:

название опротестованного акта;��

кем и когда он издан;��

содержание опротестованного акта либо его части;��

правовое обоснование незаконно изданного акта;��

указание на нарушение нормы закона или подзаконного акта;��

требование об отмене или приведении в соответствие с зако-��

ном опротестованного акта;
предложение о рассмотрении протеста в установленный зако-��

ном 10-дневный срок;
должностное положение прокурора, его классный чин, дата ��

принесения протеста.
Представление прокурора является актом прокурорского над-

зора, формой его реагирования на факты нарушения закона, причины 
и условия, им способствующие. Оно вносится в орган, общественное 
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объединение, политическую организацию, должностному лицу, кото-
рые полномочны принимать меры по их устранению. Представление 
подлежит безотлагательному рассмотрению, и в месячный срок долж-
ны быть приняты меры по устранению нарушений законности, о чем 
прокурору сообщается в письменной форме. Если представление рас-
сматривается коллегиальным органом, он должен уведомить прокуро-
ра о дне заседания.

Основанием внесения представления служит выявленное нару-
шение закона либо совокупность нарушений, обобщение жалоб и за-
явлений граждан, поступающих в  прокуратуру, судебной практики 
и другие обстоятельства, позволяющие прокурору судить о состоянии 
законности на том или ином поднадзорном объекте.

Как и протест, представление содержит следующие реквизиты:
название поднадзорного объекта, которому оно адресуется;��

материалы, явившиеся основанием его внесения;��

название нарушенного закона или законов;��

сущность совершенных правонарушений, их причины и усло-��

вия;
предлагаемые меры по ликвидации нарушений законности ��

и устранению причин и условий, им способствующих;
указание на конкретных виновных лиц и предложение о при-��

влечениях их к ответственности;
должностное положение, классный чин прокурора, дата вне-��

сения представления.
Исходя из характера нарушения закона должностным лицом 

или гражданином, прокурор вправе вынести постановление о возбуж-
дении уголовного дела или производства об административном право
нарушении. Постановление о возбуждении производства об админи-
стративном правонарушении направляется в  уполномоченный на то 
орган или должностному лицу, которые обязаны рассмотреть дело 
в  установленный законом срок и  о  результатах рассмотрения сооб-
щить прокурору в письменной форме.

Контрольные вопросы

В чем проявляется соотношение законности и целесообразности в сфе-1.	
ре государственного управления?
Как соотносятся между собой общий и специальный контроль в сфере 2.	
государственного управления?
Каковы контрольные полномочия Президента РФ?3.	
В чем состоит специфика ведомственного контроля?4.	
Назовите виды административного надзора.5.	



Глава 16

Административное право 	
и организация управления в современных условиях

	16.1.	Характер государственного управления 	
в современных условиях

Разнообразные процессы смены социально-экономической и по
литической систем определяют развитие и  границы управления. По 
своей сути управление представляет собой целенаправленное воздей-
ствие субъекта на объект для перевода его в  новое состояние, имеет 
властный характер, облечено в  императивные юридические формы 
и  выражается посредством деятельности государственных органов. 
Государственный аппарат служит опорной конструкцией любого госу-
дарства1.

Существовавшее в условиях советской власти устойчивое при-
знание высокой роли государственного управления в начале 1990-х гг. 
сменилось резкой критикой. В  оценке вопросов управления, прежде 
всего государственного, появились крайние суждения, касающиеся 
отрицания государственных регуляторов в  сфере экономики и  нега-
тивной оценки роли государства в отдельных социально-культурных 
областях.

Отсутствие в Конституции РФ термина «государственное управ-
ление» привело к появлению точки зрения о неправомерности призна-
ния государственного управления как государственно-правовой кате-
гории. Эти суждения были признаны сомнительными по следующим 
причинам:

в современных условиях государство в  силу своей природы ��

призвано осуществлять экономическую и социальную куль-
турную политику. Оно выражает разные общественные инте-

1	  Чиркин В.Е. Основы сравнительного государствоведения. М.  : Артикул, 1997. 
С. 268—278; Тихомиров Ю.Н. Административное право и процесс : полный курс. М., 2001. 
С. 386.
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ресы, но выключение его из этих сфер не позволит ему обес
печить эти интересы;
значимость государства в экономической и социально-куль��

турной сферах подтверждена историческим отечественным 
и зарубежным опытом.

В кризисных ситуациях, например в  той, в  которой находится 
наша страна, роль государства не только не ослабевает, а,  напротив, 
усиливается. Одной из мер реанимации экономик Германии, Японии 
и других стран после Второй мировой войны было усиление централи-
зованного государственного управления экономикой.

Рыночная саморегуляция порождает стихийные процессы. Со-
знательно или по недоразумению, но иногда забывают, что стихий-
ность — одно из свойств рыночного уклада, и смягчение ее разруши-
тельной силы обеспечивается государством.

Рынок сам по себе мало что значит. Так называемое рыночное 
саморегулирование может привести к анархии и хаосу. Необходимы 
выбор правильных пропорций, сбалансированность рыночного само-
регулирования и государственного регулирования, которые не могут 
сложиться автоматически. Обеспечить их может только активная дея-
тельность государства.

Частная собственность порождает «экономическую» власть бо-
лее изощренную и жестокую по своей принудительной силе, чем то-
талитарная государственная власть. Ограничить такую власть может 
только государство.

Государство не противостоит рыночной экономике, но распола-
гает значительными потенциальными возможностями для стимули-
рования ее эффективного функционирования. Государство призвано 
упреждать негативные последствия деятельности организаций, явля-
ющихся естественными монополистами (транспорт, связь, энергетика 
и др.), и в необходимых случаях вводить ее ограничения, т.е. устанав-
ливать режим в сфере рынка субъектов естественных монополистов.

Государство необходимо как гарант против внешнего вторже-
ния в важнейшие сферы жизни нашего общества, защиты от него вну-
треннего рынка и национальных ресурсов. Именно поэтому во многих 
статьях Конституции РФ усматриваются положения, устанавливаю-
щие активное влияние государства на экономические и  социально-
культурные процессы.

Признавая государство и  принцип разделения властей, нельзя 
игнорировать либо недооценивать государственное управление, так 
как оно представляет собой форму реализации исполнительной вла-
сти, организационно-правовой механизм которой и есть администра-
тивная система.
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Дискриминация государственного управления ошибочна по сво-
ей сути. Практика последних лет доказала, что потеря управляемости 
обществом и мягкость государственного управления повлекли за со-
бой необратимые вредные последствия (обвальное падение производ-
ства, утечку за рубеж национальных богатств), которые государство 
должно было не допустить.

Официально признано актуальной задачей если не формиро-
вание заново, то радикальное совершенствование государственного 
управления. Эта задача стала острой и для других стран СНГ, где так-
же не сразу была понята социальная ценность такого управления.

Но государственное управление, характерное для советско-
го периода, во многом принципиально отторгается изменившимися 
условиями жизни общества. Требуются радикальные изменения как 
в системе, так и в характере управления, его методах. Изменения кос-
нулись как государственного, так и  негосударственного управления. 
Общий переход к рыночным отношениям, изменения в государствен-
ном устройстве, конституционное признание местного самоуправ-
ления предопределили новые мотивы в  идеологии государственного 
управления.

Основа изменений состоит в том, что его понятие не должно под-
меняться понятием «административное подчинение», а государствен-
ное управление экономикой и  социально-культурной сферой нельзя 
сводить к прямому управлению деятельностью конкретных предпри-
ятий и учреждений вышестоящими органами на основе отношений по 
принципу «власть  — подчинение». В  стране проведен комплекс мер, 
стимулирующих самостоятельный поиск, выбор и  реализацию на-
правлений переориентации или развития предприятий и учреждений.

Государственное управление, как и социальное управление, яв-
ляется властной деятельностью. Однако власть может проявляться 
по-разному: «жестко», в  командном, непосредственном распоряди-
тельстве; императивных предписаниях, запретах, чиновничьей опеке 
и т.д., ограничивающих самостоятельность и гасящих инициативу. Она 
может выражаться также в «мягкой» форме: нормативном регулирова-
нии, широком использовании дозволений и рекомендаций, координа-
ции, направлении деятельности, содействии и оказании помощи и т.д.

Несомненная предпочтительность «мягкого» варианта управле-
ния общественными процессами не исключает элементов «жесткого». 
Установка только на преимущественно жесткое управление противо-
речит заданной модели развития нашего общества.

Государственным управлением по-прежнему охватываются все 
те же отрасли и сферы общества. Но его роль в целом, а также в отдель-
ных отраслях и сферах становится иной.
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Под управлением государства находятся следующие отрасли, 
сферы и их объекты:

атомная, оборонная промышленность и  др. Вкрапление ��

в управление этими отраслями общественных начал не меня-
ет его государственного характера;
государственные и  негосударственные структуры.��  Объекты 
некоторых отраслей и  сфер находятся и  в  государственном, 
и в негосударственном управлении. Такое «разделение» име-
ет место в  большинстве отраслей экономики и  социально-
культурного строительства (промышленности, сельском хо-
зяйстве, здравоохранении, образовании и др.);
совместное управление государственными и негосударствен-��

ными структурами. Возможно в разных вариантах. Во-первых, 
представители государства входят в состав органов управле-
ния негосударственных организаций, в которых имеется доля 
государственной собственности (акционерных обществ); во-
вторых, негосударственные органы наделяются государством 
отдельными государственными полномочиями (например, 
органы местного самоуправления); в-третьих, в  реализации 
принципа долевого государственного и  коммерческого фи-
нансирования программ, проектов;
негосударственные структуры. Это негосударственные орга-��

низации, действующие на началах внутреннего самоуправле-
ния.

Законодательство, распространяющееся на все отрасли и сферы, 
есть прерогатива государства. Характер государственного регулирова-
ния различен не только в  сферах экономики, социально-культурной 
и административно-политической деятельности, но и в их отдельных 
отраслях, что определяется особенностями и значением самих отрас-
лей и сфер.

Сказываются также задачи, решаемые на этапе смены обществен-
ного строя. Преобразования, проводимые в процессе общего перехода 
к  рыночным отношениям (приватизация, демонополизация, преоб-
разование форм собственности, либерализация цен и  условий внеш-
неэкономической деятельности), привели к  изменению отраслевой 
и региональной структуры экономики в результате ее приспособления 
к новой структуре опроса и возникновения массы малых предприятий, 
порожденных частным предпринимательством. Однако эти процессы 
затрагивают конкретные отрасли и  сферы и  не могут протекать вне 
влияния государства.

Целью организации управления является создание благоприят-
ных условий для функционирования исполнительной власти, соответ-
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ствующего интересам граждан, общества и государства. Рациональная 
организация осуществления исполнительной власти является одним 
из важнейших условий упорядочения государственного управления, 
его экономичности и нормальной государственной деятельности. Она 
должна обеспечить правильный выбор субъектов управленческой дея-
тельности, определить место и роль каждого из них и четкое взаимо-
действие между ними для того, чтобы избежать в системе управления 
дублирования в осуществлении одних и тех же функций.

Организация управления должна учитывать роль исполни-
тельной власти в  обществе и  одновременно особенности структуры 
экономики, социально-культурной и административно-политической 
деятельности в  России в  условиях федеративного государственного 
устройства и  системы местного самоуправления. Возникает вопрос 
о  решении проблем учета особенностей перспектив развития управ-
ленческих структур.

Большое значение имеет правильный выбор субъектами управ-
ления отраслей и сфер, а также закрепление связей между ними. В сис
темах управления они приобретают формы.

При общем подчинении полномочия вышестоящего органа не 
ориентированы на конкретные вопросы руководства находящимися 
в подчинении объектами. Они осуществляют общее руководство пу-
тем установления правил деятельности (поведения) и осуществления 
контроля (надзора).

Непосредственное подчинение выражается прежде всего в  от-
сутствии между субъектом и  объектом управления промежуточных 
звеньев. Оно предполагает значительную организационную и  право-
вую зависимость объекта от субъекта управления, решение кадровых 
вопросов, применение дисциплинарных мер к работникам, элементы 
непосредственного распорядительства, отмену актов объекта управ-
ления и т.д. Непосредственно подчиненное предприятие, учреждение 
непременно находятся в ведении субъекта управления.

При прямом подчинении связи между субъектами управленче-
ских отношений являются также непосредственными, по принципу 
«противостояния». Но они могут быть и через «голову» промежуточ-
ного звена системы управления в  том смысле, что соответствующий 
субъект находится в непосредственном подчинении звена. Речь идет 
об отношениях между руководителями (начальниками и т.д.) и работ-
никами, командирами и другими военнослужащими и т.п.

Оперативное подчинение означает юридическую зависимость 
субъекта управленческих отношений от другого только по определен-
ным вопросам и не подчиненного ему в других формах. В оперативном 
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подчинении могут находиться организации и определенные категории 
лиц, например начальнику станции в  оперативном отношении под-
чиняются действующие на ее территории работники других служб по 
вопросам, связанным с обеспечением безопасности движения поездов. 
Принцип оперативного подчинения применяется иногда при выпол-
нении конкретных задач подразделениями и службами правоохрани-
тельных органов.

Двойное подчинение субъекта управления по горизонтали и вер-
тикали основано на разграничении предметов и полномочий совмест-
ного ведения, при котором по отношению к одному и тому же субъекту 
орган уровня и вышестоящий обладают по определенным для них во-
просам юридически властными полномочиями. Двойное подчинение 
исключает смещение предметов ведения и  полномочий тех органов, 
в подчинении которых находится тот или иной орган управления. Со-
отношение объема и характера полномочий органов может быть раз-
личным. Но если орган обладает хотя бы одним из решающих полно-
мочий в отношении субъекта, подчиненного по всем другим вопросам 
иному органу, то можно утверждать о двойном подчинении субъекта.

Большое значение имеет выбор принципа организации аппара-
та органов управления, форм его структурных подразделений, а также 
установления их административно-правового статуса.

	16.2.	Организация управления в особых условиях

Особые условия, влекущие за собой изменения в  организации 
управления:

чрезвычайная ситуация природного, технологического харак-��

тера;
чрезвычайное положение;��

военное положение;��

иные обстоятельства, вызывающие нарушение нормальных ��

условий жизни и необходимость формирования управления, 
приспособленного для их устранения.

Особенности управления в  чрезвычайных ситуациях природ-
ного и техногенного характера предусмотрены Федеральным законом 
от 21 декабря 1994 г. № 68-ФЗ «О защите населения и территорий от 
чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера». Под 
чрезвычайной ситуацией понимается обстановка на определенной 
территории, сложившаяся в результате аварии, опасного природного 
явления, катастрофы, стихийного или иного бедствия, которые могут 
повлечь или повлекли за собой человеческие жертвы, ущерб здоровью 
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людей или окружающей среде, значительные материальные потери 
и нарушение условий жизнедеятельности людей.

Для предупреждения ликвидации чрезвычайных ситуаций 
сформирована единая государственная система, объединяющая орга-
ны управления, силы и средства федеральных органов исполнитель-
ной власти, органов исполнительной власти субъектов Федерации, ор-
ганов местного самоуправления, организаций, в полномочия которых 
входит решение вопросов по защите населения и территорий от чрез-
вычайных ситуаций. МЧС России является специальным федераль-
ным органом исполнительной власти, осуществляющим государствен-
ное управление и координацию федеральных органов исполнительной 
власти в области защиты населения и территорий от чрезвычайных си-
туаций. Оно образует подведомственные ему территориальные органы 
соответствующего профиля. Федеральный закон «О защите населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного 
характера» определяет права и обязанности предприятий, учреждений 
и организаций, а также граждан в области защиты населения и терри-
торий от чрезвычайных ситуаций.

Особенности управления вызываются именно чрезвычайными 
ситуациями и необходимостью их ликвидации. Так, при чрезвычайных 
ситуациях Президент РФ при обстоятельствах и в порядке, предусмот
ренных Федеральным законом «О защите населения и территорий от 
чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера»:

определяет в соответствии со ст. 80 Конституции РФ и феде-��

ральными законами основные направления государственной 
политики и принимает иные решения в области защиты на-
селения и территорий от чрезвычайных ситуаций;
вносит на рассмотрение Совета Безопасности РФ и принима-��

ет с учетом его предложений решения по вопросам предупре-
ждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций, а также по во-
просам преодоления их последствий;
вводит при чрезвычайных ситуациях в соответствии со ст. 56 ��

и 88 при обстоятельствах и в порядке, предусмотренных фе-
деральным конституционным законом, на территории России 
или в отдельных ее местностях чрезвычайное положение;
принимает решение о привлечении при необходимости к лик-��

видации чрезвычайных ситуаций Вооруженных Сил РФ, дру-
гих войск и воинских формирований.

МЧС России в условиях чрезвычайной ситуации осуществляет 
следующие задачи и функции:

руководит работами по ликвидации крупных аварий, ката-��

строф и других чрезвычайных ситуаций;
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координирует деятельность органов исполнительной власти ��

и местного самоуправления, предприятий, учреждений и ор-
ганизаций по преодолению последствий радиационных ава-
рий и катастроф;
контролирует осуществление мероприятий в этой области;��

организует формирование и доставку гуманитарной помощи ��

населению, пострадавшему в результате чрезвычайной ситуа-
ции.

Таким образом, полномочия органов государственной власти, 
в том числе МЧС России и подведомственных ему региональных ор-
ганов можно разделить на две группы: 1) те, которые осуществляются 
в нормальных условиях и направлены на предупреждение чрезвычай-
ных ситуаций; 2) те, которые реализуются в чрезвычайных ситуациях 
и при ликвидации их последствий. Взятые в комплексе, они ориенти-
рованы на выполнение важнейшей государственной задачи по защите 
интересов граждан и общества.

Чрезвычайное положение представляет собой режим, хотя и пере
секающийся с чрезвычайными ситуациями, но имеющий не полностью 
совпадающие основания. Чрезвычайное положение вводится лишь 
в условиях, когда обстоятельства, служащие основанием для его вве-
дения, представляют собой реальную, чрезвычайную и  неизбежную 
угрозу безопасности граждан или конституционному строю республи-
ки, устранение которой невозможно без применения чрезвычайных 
мер. Основания для его введения шире, чем чрезвычайные ситуации.

На территории, где введено чрезвычайное положение, могут соз-
даться следующие особые формы управления:

возможность прямого подчинения органов исполнительной ��

власти территории, на которой оно введено, Президенту РФ 
или назначаемому им органу;
образование специальных временных органов для координа-��

ции работ по ликвидации обстоятельств, вызвавших введение 
чрезвычайного положения, а  также случаев ненадлежащего 
выполнения своих функций органами государственной вла-
сти на территориях, где введено чрезвычайное положение. 
Полномочия органов представительной и  исполнительной 
власти территорий могут быть временно ограничены либо 
приостановлены органами, принявшими решение о введении 
чрезвычайного положения. Специальным временным орга-
ном могут быть переданы полностью или частично полно-
мочия органов представительной и  исполнительной власти 
территорий.
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Государственные органы, осуществляющие управление в усло-
виях чрезвычайного положения, могут наделяться чрезвычайными 
полномочиями для принятия мер по нормализации обстановки, вос-
становлению правопорядка и  законности и  ликвидации угрозы без
опасности граждан. Исполнительные органы власти и  временные 
органы вправе издавать обязательные для исполнения на соответству-
ющей территории приказы и распоряжения по вопросам обеспечения 
режима чрезвычайного положения.

Чрезвычайные меры касаются не только прав и свобод граждан, 
но и предприятий, учреждений, организаций. Могут быть применены 
следующие меры:

введение особого порядка распределения продуктов питания ��

и предметов первой необходимости;
изменение производственной деятельности предприятий, не-��

обходимой для проведения аварийно-спасательных и восста-
новительных работ;
мобилизация ресурсов предприятий и учреждений;��

изменение режима их работы;��

переориентация их на производство необходимой в условиях ��

чрезвычайного положения продукции и т.д.
Возможны отстранение от работ на период чрезвычайного по-

ложения руководителей государственных предприятий, учреждений, 
организаций при ненадлежащем исполнении ими своих обязанностей 
и  назначение временно исполняющими обязанности руководителей 
других лиц.

Чрезвычайное положение нельзя путать с военным положением. 
Органы представительной и исполнительной власти местности, объ-
явленной на военном положении, обязаны оказывать содействие орга-
нам военного управления, военному командованию в использовании 
всех возможностей для осуществления государственной и обществен-
ной безопасности.

Режим военного положения предполагает введение определен-
ных ограничений прав и свобод граждан, а также возложение на них 
обязанностей, которые не могут на них возлагаться в  нормальных 
условиях, например военно-квартирная обязанность для расквартиро-
вания воинских частей и учреждений, введение трудовой повинности 
для военных целей.

В условиях военного положения может изменяться организация 
управления разными объектами, не имеющими военного назначения; 
мобилизуются силы и средства для обороны страны, охраны государ-
ственной безопасности и  общественного порядка под руководством 
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военного командования, у которого сосредоточиваются в этой области 
функции органов государственной власти.

Режимы чрезвычайного и военного положения затрагивают об-
щие вопросы организации управления там, где они введены. Они не 
могут быть сведены к  мерам, относящимся лишь к  области деятель-
ности правоохранительных или военных органов.

Контрольные вопросы

В чем заключается цель организации управления?1.	
Как соотносятся между собой общее и непосредственное подчинение?2.	
В чем заключается специфика специализированных правовых актов 3.	
управления?
На какие виды подразделяются правовые акты управления по характе-4.	
ру влияния?
В чем заключается специфика организации управления в особых усло-5.	
виях?



Глава 17

Административное право 	
и управление экономикой

	17.1.	Организационно-правовая система 	
государственного управления финансами и кредитом

В ведении России находятся финансовое и  кредитное регули-
рование, денежная эмиссия, основы ценовой политики, федеральные 
банки, федеральный бюджет, федеральные налоги и сборы (ст. 71 Кон-
ституции РФ). В совместном ведении России и субъектов Федерации 
находится установление общих принципов налогообложения и сборов 
в стране (ст. 72).

На территории России не допускается установление каких-либо 
препятствий для перемещения финансовых средств. Денежной еди-
ницей является рубль, а денежная эмиссия осуществляется исключи-
тельно Банком России. Система налогов, взимаемых в  федеральный 
бюджет, и общие принципы налогообложения и сборов устанавлива-
ются федеральными законами. Они же определяют порядок выпуска 
государственных займов (ст. 74—75 Конституции РФ).

Правительство РФ разрабатывает и  предоставляет Государ-
ственной Думе федеральный бюджет и обеспечивает его исполнение, 
представляет ей отчет о  его исполнении. Обеспечивает проведение 
в России единой финансовой, кредитной и денежной политики (ст. 114 
Конституции РФ).

В экономической сфере Правительство РФ обладает следующи-
ми полномочиями:

осуществляет регулирование экономических процессов;��

обеспечивает единство экономического пространства и  сво-��

боду экономической деятельности, свободное перемещение 
товаров, услуг и финансовых средств;
прогнозирует социально-экономическое развитие страны, раз��

рабатывает и осуществляет программы развития приоритет-
ных отраслей экономики;
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вырабатывает государственную структурную и инвестицион-��

ную политику и принимает меры по ее реализации;
осуществляет управление федеральной собственностью;��

разрабатывает и реализует государственную политику в сфе-��

ре международного экономического, финансового и инвести-
ционного сотрудничества;
осуществляет общее руководство таможенным делом;��

принимает меры по защите интересов отечественных произ-��

водителей товаров, исполнителей работ и услуг;
формирует мобилизационный план экономики страны, обес��

печивает функционирование оборонного производства Рос-
сии.

Минэкономразвития России является федеральным органом 
исполнительной власти, осуществляющим разработку и  реализацию 
государственной социально-экономической политики, включая еди-
ную государственную торговую политику, определение путей развития 
экономики и методов ее регулирования, обеспечивающих социально-
экономический прогресс и устойчивое развитие России. На него воз-
ложены координация и  регулирование внешнеэкономической дея-
тельности, а  также координация деятельности федеральных органов 
исполнительной власти в области внутренней торговли, общественно-
го питания и туризма.

Минэкономразвития России является уполномоченным феде-
ральным органом исполнительной власти в следующих областях:

экспортный контроль;��

контроль над проведением конкурсов на размещение заказов ��

на поставки продукции (товаров, работ, услуг) для государ-
ственных нужд, координация их проведения;
лицензирование отдельных видов деятельности;��

аккредитация представительств иностранных юридических ��

лиц, осуществляющих деятельность в  области туризма, фи-
лиалов иностранных юридических лиц.

Минэкономразвития России осуществляет свою деятельность 
непосредственно и  через свои территориальные органы в  уполномо-
ченных министерствах в  субъектах Федерации и  в  отдельных реги
онах.

Основной объем управленческих функций в области финансов 
приходится на долю Минфина России и входящих в его систему ор-
ганов. Существенная роль принадлежит также Банку России. Функ-
ционирует специализированная система органов государственной на-
логовой службы.
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Система специализированных органов государственного управ-
ления финансами шире, чем система финансовых органов (учрежде-
ний). Объясняется это тем, что проводится грань между чисто финан-
совой, кредитной и налоговой функциями. Субъекты, их реализующие, 
и составляют систему финансовых органов. Действуют они хотя и са-
мостоятельно, но в тесной взаимосвязи.

Роль субъектов, действующих в сфере управления финансами, 
различна. Это Минфин России (федеральный орган исполнительной 
власти), Казначейство России (см. Положение о  нем, утвержденное 
постановлением Правительства РФ от 1 декабря 2004 г. № 703), фи-
нансовое учреждение (наделено некоторыми распорядительными 
полномочиями).

Федеральным органом исполнительной власти, обеспечиваю-
щим проведение единой государственной финансовой политики и осу-
ществляющим общее руководство организацией финансов в  стране, 
является Минфин России. Оно, а также министерство финансов рес
публик, финансовые управления и другие органы управления в субъ-
ектах Федерации образуют единую систему органов государственного 
управления финансами в стране.

Минфин России координирует деятельность финансовых орга-
нов, координирует и регулирует деятельность подведомственных фи-
нансовых предприятий, руководит деятельностью подведомственных 
учреждений и организаций. В соответствии с Положением о Минфине 
России, утвержденным постановлением Правительства РФ от 30 июня 
2004 г. № 329, Минфин России:

направляет деятельность органов управления финансами на ��

соблюдение единых принципов финансово-бюджетного пла-
нирования, финансирование производственной и социально-
культурной сфер, создание финансовой базы для комплекс-
ного социально-экономического развития соответствующих 
территорий;
издает методические указания, инструкции и иные докумен-��

ты по вопросам организации работы финансовых органов.
Организация и деятельность кредитных учреждений регламен-

тированы Федеральным законом от 10 июля 2002 г. № 86-ФЗ «О Цент
ральном Банке Российской Федерации (Банке России)».

Банки — это коммерческие учреждения, являющиеся юридиче-
скими лицами, которым предоставлено право привлекать денежные 
средства от юридических и физических лиц и от своего имени разме-
щать на условиях возвратности, платности и срочности, а также осу-
ществлять другие банковские операции. Образуются банки на основе 
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любой формы собственности (в том числе с привлечением иностран-
ного капитала) и осуществляют свою деятельность на коммерческой 
основе.

Банковскую систему составляют Банк России, Сберегательный 
банк, коммерческие банки разных видов, а  также иные кредитные 
учреждения, имеющие лицензию на осуществление отдельных бан-
ковских операций.

Банк России является главным банком страны и находится в ее 
собственности. Он независим от органов исполнительной власти, эко-
номически самостоятелен и  осуществляет свои расходы за счет соб-
ственных доходов.

	17.2.	Организация налогового дела. Финансовый контроль

Налоги  — основной источник формирования доходной части 
государственного бюджета. Организации налогового дела в последние 
годы уделяется повышенное нормативно-правовое внимание.

Нормативная база налогообложения состоит из НК РФ, феде-
рального и регионального законодательства о налогах и сборах.

Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г. №  314 «О системе 
и структуре федеральных органов исполнительной власти» МНС Рос-
сии преобразовано в ФНС России, находящуюся в ведении Минфина 
России. Законодательную базу их деятельности составляют Консти-
туция РФ, БК РФ, НК РФ, Федеральный закон от 22 апреля 1996 г. 
№  39-ФЗ «О рынке ценных бумаг», Закон РФ от 21 марта 1991 г. 
№ 943-I «О налоговых органах Российской Федерации» и др.

ФНС России в соответствии с Положением о ней, утвержден-
ным постановлением Правительства РФ от 30 сентября 2004 г. № 506, 
является федеральным органом исполнительной власти, осущест-
вляющим функции по контролю и надзору за соблюдением законода-
тельства о налогах и сборах, за правильностью исчисления, полнотой 
и  своевременностью внесения в  соответствующий бюджет налогов 
и сборов, иных обязательных платежей, за производством и оборотом 
этилового спирта, спиртосодержащей, алкогольной и  табачной про-
дукции, а также функции агента валютного контроля в пределах ком-
петенции налоговых органов.

ФНС России является уполномоченным федеральным орга-
ном исполнительной власти, осуществляющим государственную ре-
гистрацию юридических лиц и  индивидуальных предпринимателей, 
крестьянских (фермерских) хозяйств, а также уполномоченным феде-
ральным органом исполнительной власти, обеспечивающим представ-
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ление в делах о банкротстве и в процедурах банкротства требований 
об уплате обязательных платежей и требований России по денежным 
обязательствам.

ФНС России наделена следующими полномочиями:
осуществляет контроль и надзор: а) за соблюдением законо-��

дательства о  налогах и  сборах, а  также принятых в  соответ-
ствии с  ним нормативных правовых актов, правильностью 
исчисления, полнотой и своевременностью внесения налогов 
и сборов, а в случаях, предусмотренных законодательством, — 
за правильностью исчисления, полнотой и своевременностью 
внесения в  соответствующий бюджет иных обязательных 
платежей; б) представлением деклараций об объемах про-
изводства и  оборота этилового спирта, алкогольной и  спир-
тосодержащей пищевой продукции, спиртосодержащей не-
пищевой продукции с  содержанием этилового спирта более 
40% объема готовой продукции и об объемах использования 
этилового спирта для производства алкогольной и спиртосо-
держащей продукции; в) фактическими объемами производ-
ства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодер-
жащей продукции; г) осуществлением валютных операций 
резидентами и  нерезидентами, не являющимися кредитны-
ми организациями или валютными биржами; д) соблюде-
нием требований к  контрольно-кассовой технике, порядком 
и условиями ее регистрации и применения; е) полнотой учета 
выручки денежных средств в организациях и у индивидуаль-
ных предпринимателей; ж) проведением лотерей, в том числе 
за целевым использованием выручки от проведения лотерей;
выдает в установленном порядке разрешения на проведение ��

всероссийских лотерей, свидетельства о  регистрации лица, 
совершающего операции с  нефтепродуктами, свидетельства 
о  регистрации организации, совершающей операции с  дена-
турированным этиловым спиртом;
осуществляет: а) государственную регистрацию юридиче-��

ских лиц и  индивидуальных предпринимателей, крестьян-
ских (фермерских) хозяйств; б) установку и пломбирование 
контрольных спиртоизмеряющих приборов на предприятиях 
и в организациях по производству этилового спирта из сырья 
всех видов; в) государственный контроль над процессом де-
натурации (введения денатурирующих веществ) этилового 
спирта и спиртосодержащей непищевой продукции и содер-
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жанием в них денатурирующих веществ; г) лицензирование 
в  области производства и  оборота этилового спирта, алко-
гольной и спиртосодержащей продукции, а также других ви-
дов деятельности, отнесенных к компетенции ФНС России; 
д) выдачу федеральных специальных марок для маркировки 
алкогольной продукции и специальных марок для маркиров-
ки табака и табачных изделий, производимых на территории 
России; е) функции государственного заказчика работ по раз-
работке и модернизации программных средств единой госу-
дарственной автоматизированной информационной системы 
учета объема производства и оборота этилового спирта, алко-
гольной и спиртосодержащей продукции;
регистрирует в установленном порядке договоры коммерче-��

ской концессии, а  также контрольно-кассовую технику, ис-
пользуемую организациями и индивидуальными предприни-
мателями;
ведет учет всех налогоплательщиков; единые государствен-��

ные реестры юридических лиц, индивидуальных предприни-
мателей и налогоплательщиков; единый государственный ре-
естр лотерей, государственный реестр всероссийских лотерей; 
единую государственную автоматизированную информаци-
онную систему учета объема производства и оборота этило-
вого спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции;
бесплатно информирует (в том числе в  письменной форме) ��

налогоплательщиков о действующих налогах и сборах, зако-
нодательстве о налогах и сборах и принятых в соответствии 
с  ним нормативных правовых актах, порядке исчисления 
и уплаты налогов и сборов, правах и обязанностях налогопла-
тельщиков, полномочиях налоговых органов и их должност-
ных лиц, а также предоставляет формы налоговой отчетности 
и разъясняет порядок их заполнения;
осуществляет возврат или зачет излишне уплаченных или ��

излишне взысканных сумм налогов и сборов, а также пеней 
и штрафов;
принимает решения об изменении сроков уплаты налогов, ��

сборов и пеней;
разрабатывает формы и порядок заполнения расчетов по на-��

логам, формы налоговых деклараций и иные документы и на-
правляет их для утверждения в Минфин России;
представляет в соответствии с законодательством о несостоя-��

тельности (банкротстве) интересы России по обязательным 
платежам и (или) денежным обязательствам;
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рассматривает уведомления о  проведении стимулирующих ��

лотерей;
осуществляет проверку деятельности юридических лиц, ин-��

дивидуальных предпринимателей, крестьянских (фермер-
ских) хозяйств;
осуществляет функции главного распорядителя и получате-��

ля средств федерального бюджета, предусмотренных на со-
держание ФНС России и  реализацию возложенных на нее 
функций;
обеспечивает в  пределах своей компетенции защиту сведе-��

ний, составляющих государственную тайну;
организует прием граждан, обеспечивает своевременное и пол��

ное рассмотрение обращений граждан, принимает по ним ре-
шения и направляет заявителям ответы и др.

В единую централизованную систему налоговых органов входят 
ФНС России, ее управления по субъектам Федерации, межрегиональ-
ные инспекции и инспекции по районам, районам в городах, городам 
без районного деления, а также инспекции межрайонного уровня.

Значительный объем контрольной работы выполняет Росфин-
надзор. Он через главного контролера, контролеров-ревизоров и  ре-
визоров финансовых органов контролирует соблюдение бюджетного 
законодательства и  финансовой дисциплины с  министерствами, ве-
домствами, предприятиями, учреждениями и организациями.

В области страховой деятельности контроль осуществляет Рос-
страхнадзор. Ему переданы территориальные органы страхового над-
зора Минфина России. Основными функциями Росстрахнадзора яв-
ляются:

принятие решений о выдаче или об отказе в выдаче лицензий, ��

об аннулировании; ограничении, о приостановлении, восста-
новлении действия и об отзыве лицензий;
выдача и отзыв квалификационных аттестатов;��

ведение единого государственного реестра субъектов страхо-��

вого дела, реестра объединений субъектов страхового дела;
осуществление контроля над соблюдением субъектами стра-��

хового дела страхового законодательства, в том числе путем 
проведения проверок их деятельности;
осуществление контроля над представлением субъектами ��

страхового дела, в  отношении которых принято решение об 
отзыве лицензии, сведений о  прекращении их деятельности 
или об их ликвидации;
получение, обработка и  анализ отчетности, представляемой ��

субъектами страхового дела;
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выдача предписаний субъектам страхового дела при выявле-��

нии нарушений ими страхового законодательства;
обращение в случаях, предусмотренных законом, в суд с иска��

ми о ликвидации субъекта страхового дела;
обобщение практики страхового надзора.��

Противодействие легализации доходов, добытых преступным 
путем, осуществляет Росфинмониторинг.

Государственную политику в области рынка ценных бумаг осу-
ществляет ФСФР России.

В последнее время получает развитие независимый вневедом-
ственный финансовый контроль, осуществляемый на основе Феде-
рального закона от 30 декабря 2008 г. № 307-ФЗ «Об аудиторской дея-
тельности».

Аудиторская деятельность (аудиторские услуги)  — деятель-
ность по проведению аудита и оказанию сопутствующих аудиту услуг, 
осуществляемая аудиторскими организациями, индивидуальными ау-
диторами.

Аудит — независимая проверка бухгалтерской (финансовой) от-
четности аудируемого лица в целях выражения мнения о достоверно-
сти такой отчетности. Под бухгалтерской (финансовой) отчетностью 
аудируемого лица понимается отчетность, предусмотренная Феде-
ральным законом от 21 ноября 1996 г. № 129-ФЗ «О бухгалтерском 
учете», а также аналогичная по составу отчетность, предусмотренная 
иными федеральными законами.

Ответственность за отдельные виды правонарушений в финан-
совой области предусмотрена КоАП РФ, а в случаях серьезных нару-
шений — УК РФ.

	17.3.	Управление промышленным комплексом и энергетикой

Минпромторг России, согласно Положению о нем, утвержден-
ному постановлением Правительства РФ от 5 июня 2008 г. № 438, яв-
ляется федеральным органом исполнительной власти, осуществляю-
щим следующие функции:

по выработке государственной политики и  нормативно-��

правовому регулированию в сфере промышленного и оборон
но-промышленного комплексов, а также в области развития 
авиационной техники, технического регулирования и  обес
печения единства измерений, науки и  техники в  интересах 
обороны и безопасности государства, внешней и внутренней 
торговли;
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по оказанию государственных услуг, управлению государ-��

ственным имуществом в  сфере машиностроения, металлур-
гической, химической, фармацевтической, биотехнологиче-
ской, медицинской, легкой, лесной, целлюлозно-бумажной 
и деревообрабатывающей, электронной, авиационной и судо
строительной промышленности, промышленности средств 
связи, радиопромышленности, промышленности боеприпа-
сов и  специальной химии, химического разоружения, про-
мышленности обычных вооружений;
по поддержке экспорта промышленной продукции, обес��

печению доступа на рынки товаров и  услуг, выставочной 
и  ярмарочной деятельности, по проведению расследований, 
предшествующих введению специальных защитных, антидем-
пинговых или компенсационных мер при импорте товаров, по 
применению мер нетарифного регулирования, а также функ-
ции уполномоченного федерального органа исполнительной 
власти, осуществляющего государственное регулирование 
внешнеторговой деятельности, за исключением вопросов 
таможенно-тарифного регулирования и вопросов, связанных 
с присоединением России к ВТО;
федерального органа по техническому регулированию.��

Минпромторг России является уполномоченным (националь-
ным) органом России по выполнению конвенций о запрещении разра-
ботки, производства, накопления и применения химического оружия 
и  его уничтожении и  о  запрещении разработки, производства, нако-
пления запасов бактериологического (биологического) и токсинного 
оружия и об их уничтожении. Министерство координирует и контро-
лирует деятельность подведомственного ему Ростехрегулирования.

Минпромторг России осуществляет следующие полномочия:
вносит в  Правительство РФ проекты федеральных законов, ��

нормативных правовых актов Президента РФ и Правитель-
ства РФ и другие документы, по которым требуется решение 
Правительства РФ по вопросам, относящимся к установлен-
ной сфере деятельности Минпромторга России и к сфере дея-
тельности подведомственного ему федерального агентства, 
а  также проект плана работы и  прогнозные показатели дея-
тельности Министерства;
самостоятельно принимает следующие нормативные право-��

вые акты: а) порядок, объем, формы и  сроки предоставле-
ния информации для ведения сводного реестра организаций 
оборонно-промышленного комплекса и  уникальной стен-
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довой испытательной базы, а  также для принятия решений 
о включении организаций в реестр и об их исключении из ре-
естра; б) перечень взаимных поставок специальных комплек-
тующих изделий и материальных ресурсов для изготовления 
продукции военного и  гражданского назначения в  рамках 
производственной кооперации организаций стран — участниц 
СНГ; в) порядок формирования, ведения и сохранения куль-
тур промышленных микроорганизмов; г) порядок ведения 
единого реестра зарегистрированных систем добровольной 
сертификации; д) формы, порядок, правила в установленной 
сфере деятельности; е) положение о  регистрации образцов 
изделий народных художественных промыслов признанного 
художественного достоинства по представлению органов ис-
полнительной власти субъектов Федерации;
организует выполнение работ по созданию авиационной тех-��

ники;
организует и проводит расследования авиационных происше-��

ствий с экспериментальными воздушными судами;
осуществляет ведение сводного реестра организаций оборон��

но-промышленного комплекса, государственного реестра 
аэродромов экспериментальной авиации России, государст
венного учета воздушных судов экспериментальной авиации, 
государственного реестра контрольно-кассовой техники, ве-
домственного раздела государственного реестра опасных про-
изводственных объектов, ведомственного регистра ядерных 
материалов, баланса производства, распространения и  при-
менения взрывчатых материалов промышленного назначе-
ния; выдачу лицензий и других разрешительных документов 
на осуществление экспортно-импортных операций с отдель-
ными видами товаров, паспортов бартерных сделок, а также 
формирование и ведение федерального банка выданных ли-
цензий;
организует прием граждан, обеспечивает своевременное ��

и  полное рассмотрение устных и  письменных обращений 
граждан, принятие по ним решений и направление ответов;
осуществляет регистрацию образцов изделий народных ху-��

дожественных промыслов признанного художественного до-
стоинства и др.

Минэкономразвития России в  соответствии с  Положением 
о  нем, утвержденным постановлением Правительства РФ от 5 июня 
2008 г. № 37, является федеральным органом исполнительной власти, 
осуществляющим функции по выработке государственной политики 
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и  нормативно-правовому регулированию в  сфере анализа и  прогно-
зирования социально-экономического развития, развития предпри-
нимательской деятельности, в  том числе среднего и  малого бизнеса, 
внешнеэкономической деятельности (за исключением внешней тор-
говли), имущественных отношений, несостоятельности (банкротства) 
и  финансового оздоровления организаций, оценочной деятельности, 
земельных отношений (за исключением земель сельскохозяйственно-
го назначения), государственного кадастра недвижимости, осущест-
вления государственного кадастрового учета и  кадастровой деятель-
ности, государственной кадастровой оценки земель, государственного 
мониторинга земель (за исключением земель сельскохозяйственного 
назначения), государственной регистрации прав на недвижимое иму-
щество, геодезии и  картографии, государственной статистической 
деятельности, инвестиционной деятельности и государственных инве-
стиций, формирования межгосударственных и федеральных целевых 
программ (долгосрочных целевых программ), ведомственных целевых 
программ, разработки и реализации программ социально-экономиче
ского развития России, создания и  функционирования особых эко-
номических зон на территории России, управления государственным 
материальным резервом, размещения заказов на поставки товаров, вы-
полнение работ, оказание услуг для государственных и муниципаль-
ных нужд.

Минэкономразвития России является уполномоченным феде-
ральным органом исполнительной власти, осуществляющим регули-
рование оценочной деятельности. Минэкономразвития России осу-
ществляет координацию и контроль деятельности подведомственных 
ему Росстата, Росрегистрации, Роскартографии, Росрезерва, Роснед-
вижимости, Росимущества, РосОЭЗ.

Минэнерго России, согласно Положению о  нем, утвержденно-
му постановлением Правительства РФ от 28 мая 2008 г. № 400, явля
ется федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим 
функции по выработке и  реализации государственной политики 
и  нормативно-правовому регулированию в  сфере топливно-энерге
тического комплекса и  в  сфере нефтехимической промышленности, 
а  также функции по оказанию государственных услуг, управлению 
государственным имуществом в сфере производства и использования 
топливно-энергетических ресурсов. Минэнерго России осуществляет 
функции по формированию, использованию и распоряжению государ-
ственными информационными ресурсами топливно-энергетического 
комплекса России.

Минэнерго России осуществляет свою деятельность непосред-
ственно, через свои территориальные органы и  подведомственные 
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организации во взаимодействии с  другими федеральными органами 
исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов 
Федерации, органами местного самоуправления, общественными объ-
единениями и иными организациями.

Минэнерго России осуществляет следующие полномочия:
вносит в  Правительство РФ проекты федеральных законов, ��

нормативных правовых актов Президента РФ и Правитель-
ства РФ и другие документы, по которым требуется решение 
Правительства РФ по вопросам, относящимся к установлен-
ной сфере деятельности Министерства, а также проект плана 
работы и  прогнозные показатели деятельности Министер-
ства;
самостоятельно принимает нормативные правовые акты ��

в сфере топливно-энергетического комплекса;
осуществляет полномочия по контролю в установленной сфе-��

ре деятельности;
осуществляет разработку программ перспективного разви-��

тия электроэнергетики с учетом требований по обеспечению 
безопасности страны и на основе прогноза ее социально-эко
номического развития; формирование и  обеспечение функ-
ционирования государственной системы долгосрочного про-
гнозирования спроса и предложения на оптовом и розничных 
рынках электрической энергии и  мощности; утверждение 
инвестиционных программ субъектов электроэнергетики, 
в уставных капиталах которых участвует государство, а так-
же инвестиционных программ территориальных сетевых ор-
ганизаций, отнесенных к  числу субъектов, инвестиционные 
программы которых утверждаются Министерством; про-
гнозирование возможного дефицита электрической мощно-
сти в  отдельных ценовых зонах оптового рынка электриче-
ской энергии и  мощности и  формирование благоприятных 
условий для капиталовложений или при необходимости 
для государственных инвестиций в  строительство объектов 
электроэнергетики в  целях предотвращения возникновения 
дефицита электрической мощности; согласование передачи 
объектов электросетевого хозяйства единой национальной 
(общероссийской) электрической сети в  аренду территори-
альным сетевым организациям и др.;
утверждает годовые и квартальные балансы по основным ви-��

дам топлива, нефтепродуктов и сжиженных углеводородных 
газов;
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осуществляет иные функции в установленной сфере деятель-��

ности, если такие функции предусмотрены федеральными 
законами, нормативными правовыми актами Президента РФ 
или Правительства РФ.

Ростехнадзор, входящий в Минприроды России, в соответствии 
с Положением о Ростехнадзоре, утвержденным постановлением Пра-
вительства РФ от 30 июля 2004 г. № 401, является:

органом государственного регулирования безопасности при ��

использовании атомной энергии;
специально уполномоченным органом в области промышлен-��

ной безопасности;
органом государственного горного надзора;��

специально уполномоченным государственным органом в об-��

ласти экологической экспертизы в установленной сфере дея-
тельности;
органом государственного энергетического надзора;��

специально уполномоченным органом в  области охраны ат-��

мосферного воздуха.

	17.4.	Управление транспортным комплексом

В соответствии со ст. 71 Конституции РФ в ведении России на-
ходятся федеральные транспорт и пути сообщения. Органы управле-
ния транспортом создаются на федеральном, региональном и местном 
уровнях.

Нормативной базой в области управления транспортно-дорож
ным комплексом являются ВК РФ, КТМ РФ, КВВТ РФ, федеральные 
законы от 10 января 2003 г. № 17-ФЗ «О железнодорожном транспор-
те в Российской Федерации», от 8 января 1998 г. № 10-ФЗ «О государ-
ственном регулировании развития авиации» и др.

Минтранс России — федеральный орган исполнительной власти, 
осуществляющий функции по выработке государственной политики 
и нормативно-правовому регулированию в сфере воздушного (граж-
данской авиации), морского, внутреннего водного, железнодорожного, 
автомобильного и  городского электрического (включая метрополи-
тен), промышленного транспорта, дорожного хозяйства, геодезистской 
и картографической деятельности, а также названий географических 
объектов.

Минтранс России в соответствии с Положением о нем, утверж-
денным постановлением Правительства РФ от 30 июля 2004 г. № 395, 
самостоятельно осуществляет нормативно-правовое регулирование, 
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а также разрабатывает и вносит в Правительство РФ проекты феде-
ральных конституционных законов, федеральных законов, актов Пре-
зидента РФ и Правительства РФ по следующим основным вопросам:

о структурном реформировании в  области транспорта и  до-��

рожного хозяйства;
о развитии воздушного (гражданской авиации), морского; ��

внутpеннего водного, железнодорожного, автомобильного 
и промышленного транспорта, в том числе морских рыбных 
портов (за исключением рыбопромысловых колхозов и  от-
раслевых хозяйств);
о строительстве, проектировании и  эксплуатации автомо-��

бильных дорог;
о регулировании в  области геодезической и  картографиче-��

ской деятельности и названий географических объектов и др.
Минтранс России имеет право:

запрашивать и получать в установленном порядке сведения, ��

необходимые для принятия решений по вопросам, отнесен-
ным к его компетенции;
учреждать в установленном порядке знаки отличия и ведом-��

ственные награды и награждать ими граждан за высокие до-
стижения в установленной сфере деятельности;
привлекать в установленном порядке для проработки вопро-��

сов в установленной сфере деятельности научные и иные ор-
ганизации, ученых и специалистов;
создавать координационные, совещательные и  экспертные ��

органы (советы, комиссии, группы, коллегии), в  том числе 
межведомственные, в установленной сфере деятельности;
учреждать печатные средства массовой информации для пуб��

ликации нормативных правовых актов в установленной сфе-
ре деятельности, официальных объявлений, размещения дру-
гих материалов по вопросам, отнесенным к его компетенции, 
а  также подведомственных федеральных служб и  федераль-
ных агентств.

Минтранс России осуществляет координацию и контроль дея-
тельности находящихся в его ведении:

Росаэронавигации — специально уполномоченного федераль��

ного органа исполнительной власти, осуществляющего функ
ции по контролю и  надзору, а  также по оказанию государ-
ственных услуг и управлению государственным имуществом 
в  сфере использования воздушного пространства России, 
аэронавигационного обслуживания пользователей воздушно
го пространства России и  авиационно-космического поиска 
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и спасания. Осуществляет полномочия органов, реализующих 
необходимые меры, направленные на выполнение обязательств, 
вытекающих из международных договоров России, в установ-
ленной сфере деятельности;
Ространснадзора  — федерального органа исполнительной ��

власти, осуществляющего функции по контролю и  надзору 
в  сфере гражданской авиации (кроме вопросов использова-
ния воздушного пространства и  аэронавигационного обслу-
живания пользователей воздушного пространства страны), 
морского (включая морские торговые, специализированные, 
рыбные порты, кроме портов рыбопромысловых колхозов), 
внутреннего водного, железнодорожного, автомобильного 
(кроме вопросов безопасности дорожного движения), про-
мышленного транспорта и дорожного хозяйства;
Росавиации — федерального органа исполнительной власти, ��

осуществляющего функции по оказанию государственных 
услуг, управлению государственным имуществом в сфере воз-
душного транспорта (гражданской авиации), кроме вопросов 
использования воздушного пространства России, аэронавига-
ционного обслуживания пользователей воздушного простран-
ства России и авиационно-космического поиска и спасания. 
В  установленной сфере деятельности осуществляет полно-
мочия авиационных властей в области гражданской авиации 
в части выполнения функций по оказанию государственных 
услуг и  управлению государственным имуществом при ис-
полнении обязательств, вытекающих из международных до-
говоров России;
Росавтодора — федерального органа исполнительной власти, ��

осуществляющего функции по оказанию государственных 
услуг и  управлению государственным имуществом в  сфере 
автомобильного транспорта и  дорожного хозяйства, в  том 
числе в  области учета автомобильных дорог. Осуществляет 
полномочия компетентного органа в области автомобильно-
го транспорта и  дорожного хозяйства по реализации обяза-
тельств, вытекающих из международных договоров России, 
в части выполнения функций по оказанию государственных 
услуг и управлению государственным имуществом;
Росжилдора — федерального органа исполнительной власти, ��

осуществляющего функции по реализации государственной 
политики, оказанию государственных услуг и  управлению 
государственным имуществом в  сфере железнодорожного 
транспорта. Осуществляет полномочия железнодорожной 
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администрации России по выполнению обязательств, выте-
кающих из международных договоров России, в части выпол-
нения функций по реализации государственной политики, 
оказанию государственных услуг и управлению государствен-
ным имуществом;
Росморречфлота  — федерального органа исполнительной ��

власти, осуществляющего функции по оказанию государ-
ственных услуг и управлению государственным имуществом 
в сфере морского (включая морские торговые, рыбные, кроме 
рыбопромысловых колхозов, и  специализированные порты) 
и речного транспорта. Осуществляет полномочия компетент-
ного органа в области морского и внутреннего водного транс-
порта по выполнению обязательств, вытекающих из между-
народных договоров России, в  части выполнения функций 
по оказанию государственных услуг и  управлению государ-
ственным имуществом.

	17.5.	Управление внешнеэкономической деятельностью

Управление в  области внешней торговли направлено на обес
печение:

наилучших условий доступа российских товаров, услуг и ра-��

бочей силы на мировые рынки;
эффективного уровня защиты внутреннего рынка товаров, ��

услуг и рабочей силы;
доступа к  международным ресурсам, имеющим стратегиче-��

ское значение для экономического развития;
благоприятного платежного баланса страны;��

повышения эффективности государственной поддержки экс-��

порта продукции с высокой добавленной стоимостью;
соблюдения принципа взаимности — благоприятного баланса ��

взаимных уступок и обязательств.
Законодательный базой по регулированию внешней торговли 

являются Федеральный закон от 8 декабря 2003 г. № 164-ФЗ «Об осно-
вах государственного регулирования внешнеторговой деятельности» 
и от 14 апреля 1998 г. № 63-ФЗ «О мерах по защите экономических 
интересов Российской Федерации при осуществлении внешней тор-
говли товарами». Их целями являются защита отраслей российской 
экономики и отдельных хозяйствующих субъектов от неблагоприят-
ного воздействия иностранной конкуренции; обеспечение условий для 
эффективной интеграции России в мировую экономику; поддержание 
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равновесия платежного баланса страны посредством регулирования 
импорта товаров и т.д.

Минэкономразвития России является федеральным органом 
исполнительной власти, осуществляющим функции в  том числе по 
внешнеэкономической деятельности, осуществляет руководство дея-
тельностью торговых представительств России в  иностранных го-
сударствах. В  области торговли и  таможенного дела самостоятельно 
реализует правовое регулирование, а также разрабатывает и представ-
ляет в Правительство РФ проекты федеральных конституционных за-
конов, федеральных законов и актов Президента РФ и Правительства 
РФ по следующим вопросам:

о торгово-экономических отношениях с иностранными госу-��

дарствами;
торгово-экономических отношениях и  экономической инте-��

грации России со странами — участницами СНГ;
внутренней торговле;��

развитии электронной торговли;��

применении специальных защитных, антидемпинговых и ком��

пенсационных мер при импорте товаров;
нетарифном и тарифном регулировании экспорта и импорта ��

товаров, за исключением товаров, подпадающих под действие 
российского законодательства об экспортном контроле;
государственной поддержке экспорта;��

таможенно-тарифной политике и таможенном деле, за исклю-��

чением определения таможенной стоимости товаров и транс-
портных средств и  порядка исчисления и  сбора налоговых 
платежей, и т.п.

Важные задачи в области внешней и внутренней торговли при-
звана выполнять таможня. Цели таможенной политики:

обеспечение эффективного использования инструментов та-��

моженного контроля и регулирования товарообмена на тер-
ритории России;
участие в реализации торгово-политических задач по защите ��

российского рынка;
стимулирование развития национальной экономики;��

содействие структурной перестройке и т.п.��

ФТС России в соответствии с Положением о ней, утвержденным 
постановлением Правительства РФ от 26 июля 2006 г. № 459, являет-
ся уполномоченным федеральным органом исполнительной власти, 
осуществляющим функции по выработке государственной политики 
и нормативному правовому регулированию, контролю и надзору в об-
ласти таможенного дела, а также функции агента валютного контроля 
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и  специальные функции по борьбе с  контрабандой, иными преступ
лениями и  административными правонарушениями. Руководство ее 
деятельностью осуществляет Правительство РФ.

ФТС России осуществляет следующие полномочия:
принимает нормативные правовые акты в  установленной ��

сфере деятельности;
осуществляет взимание таможенных пошлин, налогов, анти-��

демпинговых, специальных и  компенсационных пошлин, 
предварительных антидемпинговых, предварительных спе-
циальных и  предварительных компенсационных пошлин, 
таможенных сборов, контролирует правильность исчисления 
и своевременность уплаты пошлин, налогов и сборов, прини-
мает меры по их принудительному взысканию или возврату;
обеспечивает соблюдение установленных в соответствии с за-��

конодательством о  государственном регулировании внеш-
неторговой деятельности и  международными договорами 
России запретов и ограничений в отношении товаров, пере-
мещаемых через таможенную границу РФ;
обеспечивает единообразное применение таможенными орга-��

нами таможенного законодательства;
осуществляет таможенное оформление и  таможенный кон-��

троль;
принимает решения о классификации товаров в соответствии ��

с Товарной номенклатурой внешнеэкономической деятельно-
сти РФ, обеспечивает их опубликование;
обеспечивает в пределах своей компетенции защиту прав ин-��

теллектуальной собственности;
ведет реестры лиц, осуществляющих деятельность в области ��

таможенного дела; реестр банков и иных кредитных организа-
ций, обладающих правом выдачи банковских гарантий упла-
ты таможенных платежей; реестр страховых организаций, до-
говоры страхования которых могут приниматься в  качестве 
обеспечения уплаты таможенных платежей; таможенный ре-
естр объектов интеллектуальной собственности;
выдает лицензии на учреждение свободного склада;��

осуществляет в  пределах своей компетенции контроль над ��

валютными операциями резидентов и нерезидентов, связан-
ными с перемещением товаров и транспортных средств через 
таможенную границу, в соответствии с российским валютным 
законодательством и  принятыми в  соответствии с  ним нор-
мативными правовыми актами органов валютного регулиро
вания;
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ведет производство по делам об административных правона-��

рушениях и рассмотрение таких дел;
осуществляет дознание и  производство неотложных следст��

венных действий в соответствии с уголовно-процессуальным 
законодательством;
осуществляет оперативно-разыскную деятельность;��

ведет таможенную статистику внешней торговли и специаль-��

ную таможенную статистику;
информирует и  консультирует на безвозмездной основе по ��

вопросам таможенного дела участников внешнеэкономиче-
ской деятельности;
осуществляет в установленном порядке ведение товарных но-��

менклатур внешнеэкономической деятельности;
взаимодействует в  установленном порядке с  органами госу-��

дарственной власти иностранных государств и международ-
ными организациями в  установленной сфере деятельности, 
включая представление по поручению Правительства РФ ин-
тересов России во Всемирной таможенной организации (Со-
вете таможенного сотрудничества) и других международных 
организациях;
осуществляет функции государственного заказчика по изго-��

товлению акцизных марок для маркировки алкогольной про-
дукции, табака и табачных изделий, ввозимых на таможенную 
территорию России;
организует охрану объектов таможенной инфраструктуры ��

и др.

Контрольные вопросы

На какие отрасли государственного управления подразделяется эконо-1.	
мическая сфера?
Каковы общие полномочия Правительства РФ в сфере экономики?2.	
Какие федеральные органы исполнительной власти осуществляют го-3.	
сударственное управление в экономической сфере?
Каковы особенности финансового контроля как разновидности госу-4.	
дарственной контрольно-надзорной деятельности?
В чем заключается специфика государственного управления внешне5.	
экономической деятельности?



Глава 18

Административное право 	
и управление социально-культурной сферой

	18.1.	Организация государственного управления 	
образованием и наукой

Право на образование является одним из основных и неотъем-
лемых конституционных прав граждан России. Государство гаранти-
рует гражданам общедоступность и бесплатность начального общего, 
основного общего, среднего (полного) общего образования и началь-
ного профессионального образования, а также на конкурсной основе 
бесплатность среднего профессионального, высшего профессиональ-
ного и  послевузовского профессионального образования в  государ-
ственных и муниципальных образовательных учреждениях в пределах 
государственных образовательных стандартов, если образование дан-
ного уровня гражданин получает впервые.

Под образованием понимается целенаправленный процесс вос-
питания и обучения в интересах человека, общества, государства, со-
провождающийся констатацией достижения обучающимся установ-
ленных государством образовательных уровней (образовательных 
цензов). Под получением гражданином образования понимаются до-
стижение и подтверждение им определенного образовательного ценза, 
которые удостоверяются соответствующим документом.

Федеральным законом от 13 января 1996 г. №  12-ФЗ «Об об-
разовании» установлены следующие образовательные уровни (обра-
зовательные цензы):

основное общее образование;��

среднее (полное) общее образование;��

начальное профессиональное образование;��

среднее профессиональное образование;��

высшее профессиональное образование;��

послевузовское профессиональное образование.��

Конституцией РФ установлена обязательность получения основ-
ного общего образования (ст. 43), под которым понимается 9-классное 
образование.
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Система образования представляет собой совокупность взаимо-
действующих преемственных образовательных программ и  государ-
ственных образовательных стандартов разного уровня и направленно-
сти; сети реализующих их образовательных учреждений независимо 
от их организационно-правовых форм, типов и видов; органов управ-
ления образованием и подведомственных им учреждений и организа-
ций. При этом в соответствии с Федеральным законом «Об образова-
нии» образовательные программы осваиваются в следующих формах: 
в  образовательном учреждении  — в  форме очной, очно-заочной (ве-
черней), заочной; в  форме семейного образования, самообразования, 
экстерната.

Допускается сочетание разных форм получения образования. 
Для всех форм получения образования в пределах конкретной основ-
ной общеобразовательной или основной профессиональной образо-
вательной программы действует Единый государственный образова-
тельный стандарт.

Существуют профессии и  специальности, получение которых 
в очно-заочной (вечерней), заочной форме и в форме экстерната не до-
пускается. Эти перечни утверждаются Правительством РФ. В настоя-
щее время действует постановление Правительства РФ от 26 октября 
2000 г. № 823 «Об утверждении Перечня профессий начального про-
фессионального образования, получение которых в форме экстерната 
не допускается».

В соответствии со ст. 37 Федерального закона «Об образовании» 
в  России создаются и  действуют федеральные (центральные), феде-
ральные ведомственные и субъектов Федерации государственные ор-
ганы управления образованием.

Правительство РФ обеспечивает проведение единой государ-
ственной политики в области образования, определяет основные на-
правления развития и  совершенствования общего и  профессиональ-
ного образования, развивает систему бесплатного образования.

Образовательный процесс осуществляется в  учреждениях сле-
дующих типов:

дошкольных, общеобразовательных (начального общего, об-��

щего основного, среднего (полного) общего образования);
начального профессионального, среднего профессионально-��

го, высшего профессионального образования, специальных 
(коррекционных) для обучающихся воспитанников с  от-
клонениями в  развитии, дополнительного образования, для 
детей-сирот и  детей, оставшихся без попечения родителей, 
и др.
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Виды образовательных учреждений:
общеобразовательные — начальные, основные, средние шко-��

лы, в том числе с углубленным изучением предмета;
лицеи, гимназии начального образования — профессиональ-��

ные училища, профессиональные лицеи-центры непрерывно-
го профессионального образования, учебно-курсовые комби-
наты (пункты);
учебно-производственные центры, школы, вечерние (смен-��

ные) и другие образовательные учреждения данного уровня;
среднего специального образования — техникумы (училища, ��

школы), колледжи, техникумы предприятия (учреждения);
высшего профессионального образования  — университеты, ��

академии, институты, колледжи.
Различия между видами образовательных учреждений опреде-

лены в  типовых положениях о  соответствующих образовательных 
учреждениях.

Управление образованием — исполнительная и распорядительная 
деятельность компетентных органов, направленная на осуществление 
государственной политики в области образования.

Организационно-правовые формы образовательных учреждений:
государственные  — учреждаются органами государственной ��

власти России и субъектов Федерации;
муниципальные — учреждаются органом местного самоуправ��

ления;
негосударственные — учреждаются гражданами России, ино-��

странными гражданами, общественными и религиозными ор-
ганизациями.

К компетенции государственных органов управления образова-
нием относятся:

разработка и  реализация целевых федеральных и  междуна-��

родных программ в области образования;
разработка государственных образовательных стандартов ��

и  установление эквивалентности документов об образова-
нии;
государственная аккредитация образовательных учреждений, ��

содействие их общественной аккредитации;
установление порядка аттестации педагогических работников ��

образовательных учреждений разных типов и видов и требо-
ваний к образовательным цензам данных педагогических ра-
ботников;
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формирование структуры системы образования; разработка ��

перечней профессий и  специальностей, по которым ведутся 
профессиональная подготовка и  профессиональное образо
вание;
прямое финансирование деятельности учрежденных ими об-��

разовательных учреждений;
разработка государственных нормативов финансирования об-��

разовательных учреждений, а также материально-технической 
обеспеченности и оснащенности образовательного процесса;
прогнозирование развития сети образовательных учрежде-��

ний, подготовка предложений по выделению из федерального 
бюджета целевых субвенций на нужды развития образования 
в регионах;
контроль исполнения законодательства в  области образова-��

ния, государственных образовательных стандартов, бюджет-
ной и финансовой дисциплины в системе образования.

Органам управления образованием подконтрольны подведом-
ственные им образовательные учреждения. В  случае нарушения об-
разовательным учреждением законодательства в области образования 
и (или) своего устава государственные органы управления образова-
нием вправе своим предписанием приостановить в этой части деятель-
ность образовательного учреждения до решения суда.

Государственный контроль над качеством образования в аккре-
дитованных образовательных учреждениях осуществляется Государ-
ственной аттестационной службой. Она может направить образова-
тельному учреждению, имеющему государственную аккредитацию, 
рекламацию на качество образования и  (или) несоответствие обра-
зования требованиям соответствующего государственного образова-
тельного стандарта. Повторная в  течение двух лет рекламация авто-
матически влечет за собой лишение образовательного учреждения его 
государственной аккредитации.

Государственная научно-техническая политика  — составная 
часть социально-экономической политики, которая выражает отноше-
ние государства к научной и научно-технической деятельности, опре-
деляет цели, направления, формы деятельности органов государст
венной власти в  области науки, техники и  реализации достижений 
науки и  техники. Конституция РФ относит общие вопросы науки 
к  совместному ведению России и  субъектов Федерации. Федераль-
ный закон от 23 августа 1996 г. № 127-ФЗ «О науке и государственной 
научно-технической политике» устанавливает, что научная (научно-
исследовательская) деятельность  — это деятельность, направленная 
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на получение и  применение новых знаний, включающая фундамен-
тальные и  прикладные научные исследования. Субъектами такой 
деятельности являются научный работник, специалист научной орга-
низации и работник сферы научного обслуживания, а также научные 
организации.

Органы государственной власти гарантируют субъектам науч-
ной и  (или) научно-технической деятельности свободу творчества, 
защиту от недобросовестной конкуренции, свободу доступа к научной 
и научно-технической информации, подготовку, повышение квалифи-
кации и переподготовку научных работников и специалистов государ-
ственных научных организаций, финансирование проектов, выполня-
емых по государственным заказам.

Высшим научным учреждением является Российская академия 
наук (РАН). В ее составе находятся институты, лаборатории, предприя
тия и  организации, обеспечивающие исследования по основным на-
правлениям фундаментальной науки. РАН является общероссийской 
самоуправляемой некоммерческой научной организацией и проводит 
фундаментальные и прикладные научные исследования по важнейшим 
проблемам разных отраслей науки, принимает участие в координации 
фундаментальных исследований, осуществляемых за счет средств фе-
дерального бюджета.

В целях информирования Президента РФ о  положении дел 
в  сфере государственной научно-технической политики, для обеспе-
чения его взаимодействия с  научными организациями и  деятелями 
науки Указом Президента РФ от 30 августа 2004 г. № 1131 утвержде-
но Положение о Совете при Президенте РФ по науке, технологиям 
и образованию. Совет является консультативным органом, в его со-
став входят Президент РФ (председатель Совета), заместитель пред-
седателя (президент РАН), президент РАМН, представители научных 
организаций и другие члены. Обеспечение его деятельности осущест-
вляет Главное управление внутренней политики Президента РФ.

Правительство РФ в соответствии со ст. 17 Федерального кон-
ституционного закона «О Правительстве Российской Федерации» 
разрабатывает и осуществляет меры государственной поддержки раз-
вития науки; обеспечивает государственную поддержку фундамен-
тальной науки, имеющих общегосударственное значение приоритет-
ных направлений прикладной науки.

В ведении Правительства РФ находится Российский фонд фун-
даментальных исследований — государственная некоммерческая ор-
ганизация в форме федерального учреждения. Основной целью Фонда 
является поддержка фундаментальных научных исследований. В сво-
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ей деятельности Фонд руководствуется принципом самоуправляемо-
сти, средства формируются из разных источников.

Минобрнауки России действует на основании Положения 
о нем, утвержденного постановлением Правительства РФ от 15 июня 
2004 г. № 280, и постановления Правительства РФ от 6 апреля 2004 г. 
№ 158 «Вопросы Министерства образования и науки Российской Фе-
дерации».

Минобрнауки России является федеральным органом испол-
нительной власти, осуществляющим функции по выработке государ-
ственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере 
образования, научной, научно-технической и инновационной деятель-
ности, интеллектуальной собственности, а также в сфере молодежной 
политики, воспитания, социальной поддержки и социальной защиты 
обучающихся и воспитанников образовательных учреждений.

Минобрнауки России самостоятельно осуществляет правовое 
регулирование, а также разрабатывает и вносит в Правительство РФ 
проекты федеральных конституционных законов, федеральных зако-
нов и актов Президента РФ и Правительства РФ по следующим во-
просам:

об образовании, включая дошкольное и  общее образование, ��

начальное, среднее, высшее, послевузовское и  дополнитель-
ное профессиональное образование; о социальной поддержке 
и социальной защите обучающихся и воспитанников, об об-
разовательных учреждениях; о научной, научно-технической 
и  инновационной деятельности; об интеллектуальной соб-
ственности, а также о молодежной политике;
о формировании приоритетных направлений развития об-��

разования; о науке, технологиях и технике, перечне критиче-
ских технологий и приоритетов инновационной деятельности 
страны;
координации научных��  исследований и  разработок, финан-
сируемых за счет средств федерального бюджета, а  также 
средств акционерных обществ, контрольный пакет акций ко-
торых находится в государственной собственности;
разработке и об утверждении государственных стандартов до-��

школьного и общего образования, начального, среднего, выс-
шего, послевузовского и дополнительного профессионально-
го образования;
деятельности Высшей аттестационной комиссии;��

развитии информационных технологий в сфере образования ��

и науки.
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Минобрнауки России координирует и  контролирует деятель-
ность находящихся в его ведении Роспатента, Рособрнадзора, Роснау-
ки и Рособразования.

Роспатент является федеральным органом исполнительной вла-
сти, осуществляющим функции по контролю и надзору в сфере право-
вой охраны и использования объектов интеллектуальной собственно-
сти, включая патенты и товарные знаки (см. Положение о Роспатенте, 
утвержденное постановлением Правительства РФ от 16 июня 2004 г. 
№ 299).

Основные функции Роспатента:
обеспечение установленного Конституцией РФ, федераль-��

ными конституционными законами, федеральными законами 
и другими нормативными правовыми актами порядка предо-
ставления в  России правовой охраны объектов интеллекту-
альной собственности, а также порядка их использования;
осуществление контроля и надзора за проведением эксперти-��

зы заявок на объекты интеллектуальной собственности и вы-
дача охранных документов;
регистрация прав на объекты интеллектуальной собствен-��

ности, а также лицензионных договоров и договоров уступки 
прав в сфере интеллектуальной собственности и публикация 
сведений о зарегистрированных объектах интеллектуальной 
собственности;
осуществление контроля и надзора за соблюдением порядка ��

уплаты патентных пошлин и регистрационных сборов;
проведение аттестации и регистрация патентных поверенных ��

России и осуществление контроля над выполнением ими тре-
бований, предусмотренных законодательством.

Рособрнадзор, согласно Положению о  нем, утвержденному по-
становлением Правительства РФ от 17 июня 2004 г. №  300, являет-
ся федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим 
функции по контролю и надзору в области образования и науки.

Рособрнадзор в установленной сфере деятельности осуществляет:
контроль и  надзор за исполнением законодательства в  об-��

ласти образования, науки, научно-технической деятельно-
сти, молодежной политики, аттестации научных и  научно-
педагогических кадров;
государственный контроль качества образования в образова-��

тельных учреждениях самостоятельно и совместно с органа-
ми управления образованием субъектов Федерации;
лицензирование, аттестацию и  государственную аккредита-��

цию образовательных учреждений и их филиалов, а также на-
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учных организаций (в сфере послевузовского и дополнитель-
ного профессионального образования);
рассмотрение вопросов, связанных с  подтверждением, при-��

знанием и  установлением эквивалентности документов об 
образовании, ученых степенях и званиях, полученных за ру-
бежом и в России;
рассмотрение вопросов присвоения ученых званий профес-��

сора по специальности и профессора по кафедре, доцента по 
специальности и доцента по кафедре, а также лишения (вос-
становления) этих ученых званий, вопросов присуждения 
ученых степеней доктора наук и кандидата наук и выдачу со-
ответствующих дипломов установленного образца;
создание советов по защите докторских и кандидатских дис-��

сертаций (диссертационных советов), установление их ком-
петентности.

Роснаука осуществляет свою деятельность на основании По-
ложения о  нем, утвержденного постановлением Правительства РФ 
от 16 июня 2004 г. № 281. Является федеральным органом исполни-
тельной власти, осуществляющим функции по реализации государ-
ственной политики, по оказанию государственных услуг, управлению 
государственным имуществом в  сфере научной, научно-технической 
и  инновационной деятельности, включая деятельность федеральных 
центров науки и высоких технологий, государственных научных цен-
тров, уникальных научных стендов и установок, федеральных центров 
коллективного пользования, ведущих научных школ, национальной 
исследовательской компьютерной сети нового поколения и информа-
ционное обеспечение научной, научно-технической и инновационной 
деятельности.

Рособразование является федеральным органом исполнитель-
ной власти, осуществляющим функции по оказанию государственных 
услуг, управлению государственным имуществом, а также правоприме-
нительные функции в сфере образования, воспитания и молодежной 
политики (см. Положение о Рособразовании, утвержденное постанов-
лением Правительства РФ от 17 июня 2004 г. № 288). Рособразование 
осуществляет:

организацию деятельности образовательных учреждений об-��

щего, профессионального и дополнительного образования по 
оказанию государственных услуг в области образования;
организацию повышения квалификации и  переподготовки ��

научно-педагогических работников государственных учреж-
дений высшего профессионального образования и  государ-
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ственных научных организаций, действующих в системе выс-
шего и послевузовского профессионального образования.

	18.2.	Управление в области культуры, связи 	
и массовых коммуникаций

Государственная культурная политика есть совокупность прин-
ципов и норм, которыми руководствуется государство в своей деятель-
ности по сохранению, развитию и распространению культуры, а также 
сама деятельность государства в области культуры.

Минкультуры России является федеральным органом испол-
нительной власти, осуществляющим функции по выработке государ-
ственной политики в сфере культуры, искусства, историко-культурного 
наследия, кинематографии, архивного дела, авторского права и смеж-
ных прав, а также по нормативно-правовому регулированию в сфере 
культуры, искусства, историко-культурного наследия (за исключени-
ем сферы охраны культурного наследия), кинематографии, архивного 
дела, авторского права и смежных прав (за исключением нормативно-
правового регулирования осуществления контроля и надзора в сфере 
авторского права и  смежных прав) и  функции по управлению госу-
дарственным имуществом и оказанию государственных услуг в сфере 
культуры и кинематографии.

Минкультуры России, согласно Положению о нем, утвержден-
ному постановлением Правительства РФ от 29 мая 2008 г. № 406, осу-
ществляет следующие полномочия:

вносит в  Правительство РФ проекты федеральных законов, ��

нормативных правовых актов Президента РФ и Правитель-
ства РФ и другие документы, по которым требуется решение 
Правительства РФ, по вопросам, относящимся к установлен-
ной сфере ведения Министерства и к сферам ведения подве-
домственных ему федеральной службы и федерального агент-
ства, а также проект плана работы и прогнозные показатели 
деятельности Министерства;
самостоятельно принимает следующие нормативные право-��

вые акты: а) порядок хранения исходных материалов нацио-
нальных фильмов и  исходных материалов кинолетописи; 
б) перечень перемещенных культурных ценностей, не подле-
жащих передаче иностранным государствам, международным 
организациям и (или) вывозу из России, а также правила обе-
спечения режима их хранения; в) положение о национальном 
фильме; г) единые правила и условия учета и хранения му-
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зейных предметов и музейных коллекций, включенных в со-
став Музейного фонда РФ; д) порядок формирования, учета, 
сохранения и использования Музейного фонда РФ, а также 
деятельности музеев в России; е) нормативные правовые акты 
по вопросам осуществления переданных органам государ-
ственной власти субъектов Федерации полномочий по сохра-
нению, использованию и  популяризации объектов культур-
ного наследия, находящихся в  федеральной собственности, 
и по государственной охране объектов культурного наследия 
федерального значения; ж) правила и условия деятельности 
государственных, муниципальных и других архивов России; 
з) правила информационного обеспечения граждан, органов 
государственной власти, местного самоуправления, организа-
ций и общественных объединений на основе документов ар-
хивов России; и) перечни документов, образующихся в про-
цессе деятельности федеральных органов государственной 
власти и  подведомственных им организаций, с  указанием 
сроков  их  хранения, а  также примерные номенклатуры дел 
и др.;
размещает заказы на поставку товаров, выполнение работ, ��

оказание услуг, на проведение научно-исследовательских 
работ для государственных нужд в установленной сфере дея-
тельности;
организует: а) сохранение и реставрацию музейных предме-��

тов и музейных коллекций, включенных в состав Музейного 
фонда РФ, находящихся в федеральной собственности библи-
отечных фондов и фильмофонда; б) хранение исходных мате-
риалов национальных фильмов; в) создание кооперирован-
ных библиотечных систем и  информационно-библиотечных 
сетей, сводного каталога библиотек России, современных си-
стем безопасности государственных музеев и библиотек;
ведет: а) Государственный свод особо ценных объектов куль-��

турного наследия народов России (является его депозита-
рием), электронную базу данных и  реестр перемещенных 
в результате Второй мировой войны и находящихся на тер-
ритории России культурных ценностей, Государственный 
каталог Музейного фонда РФ, Государственный регистр 
фильмов; б) реализацию от имени России имущественных 
и личных неимущественных прав и выполнение обязанностей 
в  отношении музейных предметов и  музейных коллекций, 
включенных в состав Музейного фонда РФ; в) распоряжение 
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обращенным в  собственность государства движимым иму-
ществом, представляющим культурную ценность, включая 
движимое имущество религиозного назначения; г) распре-
деление перемещенных в результате Второй мировой войны 
и находящихся на территории России культурных ценностей 
между учреждениями культуры в целях реального обращения 
этих ценностей на возмещение ущерба, понесенного этими 
учреждениями культуры в  результате разграбления и  уни-
чтожения их имущества войсками бывших неприятельских 
государств; д) выдачу прокатных удостоверений на филь-
мы, созданные в России или приобретенные за рубежом для 
проката на территории России; е) выдачу удостоверений на-
ционального фильма; ж) выдачу заключений об отнесении 
имущества религиозного назначения к памятникам истории 
и культуры федерального значения; з) реализацию от имени 
России преимущественного права покупки музейных пред-
метов и  музейных коллекций, включенных в  состав негосу-
дарственной части Музейного фонда РФ, а также заявленных 
к вывозу культурных ценностей и др.;
Минкультуры России осуществляет координацию и  конт��

роль деятельности подведомственных ему Росохранкультуры 
и Росархива.

Росохранкультура в соответствии с Положением о ней, утверж-
денным постановлением Правительства РФ от 29 мая 2008 г. № 407, 
является федеральным органом исполнительной власти, осущест-
вляющим функции по охране культурного наследия, авторского права 
и  смежных прав, по контролю и  надзору в  этой сфере деятельности, 
а  также по нормативно-правовому регулированию в  сфере охраны 
культурного наследия, осуществления контроля и  надзора в  сфере 
авторского права и  смежных прав. Осуществляет свою деятельность 
непосредственно и  через свои территориальные органы во взаимо-
действии с другими федеральными органами исполнительной власти, 
органами исполнительной власти субъектов Федерации, органами 
местного самоуправления, общественными объединениями и  иными 
организациями.

Росохранкультура осуществляет следующие полномочия: 
принимает нормативные правовые акты в  установленной ��

сфере деятельности (акты, требования к содержанию и фор-
мам отчетности, методические указания, положения и др.);
осуществляет государственный контроль и надзор за сохране��

нием, использованием, популяризацией и  государственной 
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охраной объектов культурного наследия, за соблюдением 
условий охранных обязательств при приватизации объектов 
культурного наследия федерального значения и при заключе-
нии охранных обязательств с пользователями и собственни-
ками объектов культурного наследия федерального значения, 
за разработкой градостроительной и  проектной документа-
ции, градостроительных регламентов, обеспечивающих со-
держание и  использование объектов культурного наследия 
федерального значения, за нормативно-правовым регулиро-
ванием, осуществляемым органами государственной власти 
субъекта Федерации по вопросам переданных полномочий по 
сохранению, использованию, популяризации и государствен-
ной охране культурного наследия, за соблюдением законода-
тельства об авторском праве и смежных правах в установлен-
ной сфере деятельности, за деятельностью аккредитованных 
государством организаций, осуществляющих коллективное 
управление авторскими и смежными правами, за вывозом из 
России и ввозом на ее территорию культурных ценностей, за 
состоянием Музейного фонда РФ, за деятельностью негосу-
дарственных музеев, за хранением и  использованием отне-
сенных к культурному наследию народов России библиотеч-
ных фондов и кинофонда, за соблюдением законодательства 
об архивном деле и  в  отношении культурных ценностей, 
перемещенных в  Союз ССР в  результате Второй мировой 
войны и  находящихся на территории России, сохранностью 
перемещенных культурных ценностей и их учетом, государ-
ственную охрану отдельных объектов культурного наследия 
федерального значения, государственную аккредитацию  ор
ганизаций, осуществляющих коллективное управление автор-
скими и  смежными правами, лицензирование деятельности 
по реставрации объектов культурного наследия (памятников 
истории и культуры), и др.;
выдает разрешения (открытые листы) на проведение работ по ��

выявлению и изучению объектов археологического наследия, 
задания на проведение работ по сохранению объектов куль-
турного наследия федерального значения, представления об 
исключении объектов культурного наследия из единого госу-
дарственного реестра объектов культурного наследия (памят-
ников истории и  культуры) народов России, обязательные 
для исполнения предписания о приостановлении земляных, 
строительных, мелиоративных, хозяйственных и иных работ, 
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проведение которых может ухудшить состояние объекта куль-
турного наследия, нарушить его целостность и сохранность, 
а  также разрешения в  письменной форме на возобновление 
приостановленных работ, о прекращении действий, влекущих 
повреждение, разрушение, уничтожение или перемещение 
объекта культурного наследия, а также изменение его облика 
и интерьера, об устранении выявленных нарушений осущест-
вления органами государственной власти субъекта Федера-
ции переданных полномочий по сохранению, использованию, 
популяризации и государственной охране объектов культур-
ного наследия и др.;
ведет единый государственный реестр объектов культурного ��

наследия (памятников истории и культуры) народов России, 
реестр лицензий;
организует проведение государственной историко-культур��

ной экспертизы объектов культурного наследия, экспертизы 
культурных ценностей, заявленных к  вывозу и  временному 
вывозу, а также при их возврате после временного вывоза;
регистрирует культурные ценности, ввозимые и  временно ��

ввозимые на территорию России, задержанные или конфи-
скованные таможенными и  другими правоохранительными 
органами;
в порядке и  на основаниях, установленных законодатель-��

ством, составляет протоколы и рассматривает дела об адми-
нистративных правонарушениях в установленной сфере дея-
тельности и др.

Росархив на основании Положения о нем, утвержденного поста-
новлением Правительства РФ от 17 июня 2004 г. № 290, является фе-
деральным органом исполнительной власти, осуществляющим функ-
ции по оказанию государственных услуг, управлению федеральным 
имуществом в сфере архивного дела.

Росархив осуществляет следующие полномочия:
организует информационное обеспечение граждан, органов ��

государственной власти, местного самоуправления, органи-
заций и  общественных объединений на основе документов 
Архивного фонда РФ и других архивных документов, испол-
нение запросов российских и иностранных граждан, а также 
лиц без гражданства, связанных с реализацией их законных 
прав и свобод, оформление архивных справок, направляемых 
в иностранные государства, экспертизу архивных документов, 
заявленных к вывозу за пределы России, для выдачи юриди-
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ческим и  физическим лицам заключений о  возможности их 
вывоза, экспертизу документов Архивного фонда РФ, заяв-
ленных к временному вывозу за пределы России, для выдачи 
юридическим и физическим лицам заключений о возможно-
сти их временного вывоза, экспертизу документов Архивного 
фонда РФ, временно вывезенных за пределы России, после 
их возвращения и др.;
ведет государственный учет документов Архивного фонда ��

РФ, Государственный реестр уникальных документов Архив-
ного фонда РФ и др.

Минкомсвязь России, согласно Положению о нем, утвержден-
ному постановлением Правительства РФ от 2 июня 2008 г. № 418, яв-
ляется федеральным органом исполнительной власти, осуществляю-
щим функции по выработке и реализации государственной политики 
и  нормативно-правовому регулированию в  сфере информационных 
технологий (включая использование информационных технологий 
при формировании государственных информационных ресурсов 
и обеспечение доступа к ним), электросвязи (включая использование 
и  конверсию радиочастотного спектра) и  почтовой связи, массовых 
коммуникаций и средств массовой информации, в том числе электрон-
ных (включая развитие интернета, систем телевизионного (в том чис-
ле цифрового) вещания и  радиовещания и  новых технологий в  этих 
областях), печати, издательской и полиграфической деятельности, об-
работки персональных данных.

Минкомсвязь России выступает в  качестве почтовой админи-
страции России и выполняет функции администрации связи России 
при осуществлении международной деятельности в  области связи. 
Осуществляет координацию и  контроль деятельности находящихся 
в его ведении Федеральной службы по надзору в сфере связи и мас-
совых коммуникаций, Федерального агентства по информационным 
технологиям, Федерального агентства связи, Федерального агентства 
по печати и массовым коммуникациям, а также подведомственных ор-
ганизаций.

Минкомсвязь России осуществляет следующие полномочия:
вносит в  Правительство РФ проекты федеральных законов, ��

нормативных правовых актов Президента РФ и Правитель-
ства РФ и другие документы, по которым требуется решение 
Правительства РФ, по вопросам, отнесенным к  установлен-
ной сфере ведения и к сферам ведения подведомственных ему 
федеральной службы и федеральных агентств;
самостоятельно принимает требования, акты, порядок, поло-��

жения, нормативы;
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обеспечивает максимальную доступность для населения ��

страны социально значимого пакета телерадиопрограмм фе-
дерального и регионального уровней, защиту интересов госу-
дарства в области авторского права и смежных прав в сфере 
массовых коммуникаций и  средств массовой информации, 
информационных технологий, участие российских средств 
массовых коммуникаций в  формировании положительного 
имиджа страны (в том числе инвестиционного) за рубежом, 
вырабатывает принципы формирования и использования на-
ходящихся в  федеральной собственности фондов, закончен-
ных производством и прошедших в эфир телевизионных про-
грамм, передач, фонограмм, а  также иных аудиовизуальных 
произведений (за исключением кинофильмов);
участвует в  формировании единого информационного про-��

странства на территории стран — участниц СНГ;
организует проведение мероприятий, связанных с присужде-��

нием ежегодных премий Правительства РФ в области средств 
массовой информации, и др.

Роскомнадзор в  соответствии с  Положением о  нем, утвержден-
ным постановлением Правительства РФ от 16 марта 2009 г. №  228, 
является федеральным органом исполнительной власти, осущест-
вляющим функции по контролю и надзору в сфере средств массовой 
информации, в  том числе электронных, и  массовых коммуникаций, 
информационных технологий и связи, функции по контролю и надзо-
ру за соответствием обработки персональных данных требованиям за-
конодательства в области персональных данных, а также функции по 
организации деятельности радиочастотной службы. Является уполно-
моченным федеральным органом исполнительной власти по защите 
прав субъектов персональных данных.

Роскомнадзор осуществляет свою деятельность непосредствен-
но и через свои территориальные органы во взаимодействии с другими 
федеральными органами исполнительной власти, органами исполни-
тельной власти субъектов Федерации, органами местного самоуправ-
ления, общественными объединениями и иными организациями.

Полномочия Роскомнадзора:
осуществляет государственный контроль и  надзор: а) за со-��

блюдением законодательства в  сфере средств массовой ин-
формации и  массовых коммуникаций, телевизионного ве-
щания и  радиовещания; в  сфере связи  — за соблюдением 
требований к построению сетей электросвязи и почтовой свя-
зи, требований к проектированию, строительству, реконструк-
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ции и эксплуатации сетей и сооружений связи; за соблюдени-
ем операторами связи требований к пропуску трафика и его 
маршрутизации; за соблюдением порядка распределения ре-
сурса нумерации единой сети электросвязи России; за соот-
ветствием использования операторами связи выделенного им 
ресурса нумерации установленному порядку использования 
ресурса нумерации единой сети электросвязи России; за со-
блюдением организациями федеральной почтовой связи по-
рядка фиксирования, хранения и представления информации 
о денежных операциях, подлежащих в соответствии с законо-
дательством контролю, а также организацией ими внутреннего 
контроля; за соблюдением пользователями радиочастотного 
спектра порядка, требований и  условий, относящихся к  ис-
пользованию радиоэлектронных средств или высокочастот-
ных устройств, включая надзор с учетом сообщений (данных), 
полученных в процессе проведения радиочастотной службой 
радиоконтроля; за выполнением правил присоединения сетей 
электросвязи к сети связи общего пользования, в том числе 
условий присоединения; в сфере информационных техноло-
гий — за соблюдением требований обязательной сертифика-
ции или декларирования соответствия информационных тех-
нологий, предназначенных для обработки государственного 
банка данных о детях, оставшихся без попечения родителей; 
за соответствием обработки персональных данных требова-
ниям законодательства в области персональных данных и др.; 
б) присвоение (назначение) радиочастот или радиочастотного 
канала для радиоэлектронных средств на основании решения 
Государственной комиссии по радиочастотам; в) регистра-
цию присвоения (назначения) радиочастот и радиочастотных 
каналов; г) лицензирование деятельности, в том числе конт
роль над соблюдением лицензиатами лицензионных условий 
и  требований (в области телевизионного вещания и  радио-
вещания, в  области оказания услуг связи, по изготовлению 
экземпляров аудиовизуальных произведений, программ для 
ЭВМ, баз данных и фонограмм на любых видах носителей (за 
исключением случаев, если эта деятельность самостоятельно 
осуществляется лицами, обладающими правами на использо-
вание указанных объектов авторских и смежных прав в силу 
федерального закона или договора);
ведет реестр операторов, занимающих существенное положе-��

ние в  сети связи общего пользования; единые общероссий-
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ские реестры средств массовой информации; реестры лицен-
зий и операторов, осуществляющих обработку персональных 
данных;
организует проведение работ по изысканию новых радио-��

частотных каналов и  разработке радиочастотного спектра 
и орбитальных позиций спутников для целей телевизионно-
го вещания и  радиовещания; деятельность радиочастотной 
службы; проведение торгов на получение лицензий в области 
связи; проведение экспертизы с целью определения возмож-
ности использования радиоэлектронных средств и их электро-
магнитной совместимости с действующими и планируемыми 
к  использованию радиоэлектронными средствами граждан-
ского назначения; сезонное планирование использования вы-
сокочастотных полос радиовещательными службами, в  том 
числе международную координацию такого планирования 
с  администрациями связи или уполномоченными радиове-
щательными организациями иностранных государств; фор-
мирование и ведение реестра федеральных государственных 
информационных систем;
регистрирует средства массовой информации, радиоэлектрон-��

ные средства и  высокочастотные устройства гражданского 
назначения, сети электросвязи, входящие в сеть связи общего 
пользования, подлежащие регистрации в соответствии с зако-
нодательством;
выдает разрешения на распространение продукции зарубеж-��

ных периодических печатных изданий на территории России, 
на применение франкировальных машин, на строительство, 
реконструкцию, проведение изыскательских работ для про-
ектирования и ликвидации сухопутных линий связи при пе-
ресечении Государственной границы РФ и на приграничной 
территории и др.

Росинформтехнологии в соответствии с Положением о ней, ут
вержденным постановлением Правительства РФ от 30  июня 2004 г. 
№ 319, является федеральным органом исполнительной власти, осуще
ствляющим функции по управлению государственным имуществом 
и оказанию государственных услуг в сфере информационных техно-
логий, в том числе в части использования информационных техноло-
гий для формирования государственных информационных ресурсов 
и  обеспечения доступа к  ним. Является уполномоченным федераль-
ным органом исполнительной власти в области использования элект
ронной цифровой подписи. 
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Росинформтехнологии осуществляет следующие полномочия: 
размещает заказы и  заключает государственные контракты, ��

а  также иные гражданско-правовые договоры на поставки 
товаров, оказание услуг, выполнение работ, включая прове-
дение научно-исследовательских, опытно-конструкторских 
и  технологических работ для государственных нужд в  уста-
новленной сфере деятельности, в том числе для обеспечения 
собственных нужд;
организует: а) подтверждение подлинности электронных ��

цифровых подписей уполномоченных лиц удостоверяющих 
центров в  выданных ими сертификатах ключей подписей; 
б)  обязательную сертификацию информационных техноло-
гий, предназначенных для обработки государственного банка 
данных о детях, оставшихся без попечения родителей; в) веде-
ние единого государственного реестра сертификатов ключей 
подписей удостоверяющих центров и  реестра сертификатов 
ключей подписей уполномоченных лиц федеральных органов 
государственной власти, а также обеспечивает доступ к ним 
граждан, организаций, органов государственной власти и ор-
ганов местного самоуправления;
осуществляет функции государственного заказчика научно-��

технических и инвестиционных программ и проектов в уста-
новленной сфере деятельности;
взаимодействует с  органами государственной власти ино-��

странных государств и  международными организациями 
в  установленной сфере деятельности; осуществляет прием 
граждан, обеспечивает своевременное и полное рассмотрение 
устных и письменных обращений граждан, принятие по ним 
решений и направление заявителям ответов;
обеспечивает защиту сведений, составляющих государствен-��

ную тайну, в процессе своей деятельности, а также контроль 
и  координацию деятельности находящихся в  его ведении 
учреждений и иных организаций в этой области;
реализует меры поддержки субъектов малого и  среднего ��

предпринимательства, направленные на их развитие, вклю-
чая выполнение соответствующих ведомственных целевых 
программ, в установленной сфере деятельности и др.

Роспечать, согласно Положению о  ней, утвержденному по-
становлением Правительства РФ от 17 июня 2004 г. №  292, являет-
ся федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим 
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функции по оказанию государственных услуг, управлению государ-
ственным имуществом в сфере печати, средств массовой информации 
и массовых коммуникаций, в том числе компьютерных сетей общего 
пользования в  области электронных средств массовой информации, 
издательской и полиграфической.

Роспечать осуществляет следующие полномочия:
размещает заказы и  заключает государственные контракты, ��

а  также иные гражданско-правовые договоры на поставки 
товаров, выполнение работ, оказание услуг, на проведение 
научно-исследовательских, опытно-конструкторских и техно
логических работ для государственных нужд в установленной 
сфере деятельности, в  том числе для обеспечения собствен-
ных нужд;
организует проведение измерений аудитории электронных ��

средств массовой информации и  анализ тиражей печатных 
средств массовой информации;
осуществляет комплектование фонда обязательных бесплат-��

ных экземпляров печатных изданий и  оказание на конкурс-
ной основе государственной поддержки производства и (или) 
распространения и тиражирования социально значимой про-
дукции средств массовой информации, создания и поддержа-
ния в интернете сайтов, имеющих социальное или образова-
тельное значение;
формирует и использует федеральные информационные ре-��

сурсы в установленной сфере деятельности;
принимает решения об управлении находящимся в  феде-��

ральной собственности фондом законченных производством 
и  прошедших в  эфир телерадиопрограмм, передач, фоно-
грамм, а также иных аудиовизуальных произведений (за ис-
ключением кинофильмов);
осуществляет экономический анализ деятельности подведом-��

ственных государственных унитарных предприятий и утверж-
дает экономические показатели их деятельности, проводит 
в  подведомственных организациях проверки финансово-хо
зяйственной деятельности и использования имущественного 
комплекса;
осуществляет функции государственного заказчика феде-��

ральных целевых, научно-технических и  инновационных 
программ и проектов в установленной сфере деятельности;
взаимодействует с  органами государственной власти ино-��

странных государств и  международными организациями 
в установленной сфере деятельности;
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осуществляет прием граждан, обеспечивает своевременное ��

и  полное рассмотрение устных и  письменных обращений 
граждан, принятие по ним решений и направление заявите-
лям ответов;
реализует меры поддержки субъектов малого и  среднего ��

предпринимательства, направленные на их развитие, вклю-
чая выполнение соответствующих ведомственных целевых 
программ, в установленной сфере деятельности и др.

Россвязь, согласно Положению о ней, утвержденному постанов-
лением Правительства РФ от 30 июня 2004 г. № 320, является феде-
ральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции 
по управлению государственным имуществом и  оказанию государ-
ственных услуг в  сфере электросвязи и  почтовой связи, в  том числе 
в области создания, развития и использования сетей связи, спутнико-
вых систем связи, систем телевизионного вещания и радиовещания.

Россвязь осуществляет свою деятельность во взаимодействии 
с  другими федеральными органами исполнительной власти, органа-
ми исполнительной власти субъектов Федерации, органами местного 
самоуправления, общественными объединениями и иными организа-
циями.

Россвязь осуществляет следующие полномочия:
размещает заказы и  заключает государственные контракты, ��

а  также иные гражданско-правовые договоры на поставки 
товаров, оказание услуг, выполнение работ, включая прове-
дение научно-исследовательских, опытно-конструкторских 
и  технологических работ для государственных нужд в  уста-
новленной сфере деятельности, в том числе для обеспечения 
собственных нужд;
организует: а) выполнение мероприятий по управлению ��

и  восстановлению единой сети электросвязи России при 
чрезвычайных ситуациях; б) издание и  распространение го-
сударственных знаков почтовой оплаты; в) проведение расче-
тов с почтовыми администрациями иностранных государств 
за международный почтовый обмен в соответствии с актами 
Всемирного почтового союза; г) изготовление и использова-
ние именных вещей для организаций федеральной почтовой 
связи; д) систему сертификации в  области связи, включаю-
щую в себя органы по сертификации, испытательные лабора-
тории (центры) независимо от их организационно-правовых 
форм и форм собственности; е) обеспечение проведения меж-
дународной процедуры координации использования радио-
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частотных присвоений, в  том числе орбитально-частотных 
позиций для космических аппаратов;
рассматривает заявления и принимает решения о выделении ��

ресурса нумерации;
ведет регистрацию деклараций о соответствии средств связи ��

и реестр сертификатов соответствия системы сертификации 
в области связи;
формирует Государственную коллекцию знаков почтовой ��

оплаты; в  случаях, установленных федеральными законами, 
производит изъятие, передачу и переоформление выделенно-
го ресурса нумерации; обеспечивает работы по учету ресурса 
нумерации, а также по формированию и ведению реестра ну-
мерации российской системы и плана нумерации; присваива-
ет почтовые индексы объектам федеральной почтовой связи 
на территории России;
осуществляет функции государственного заказчика научно-��

технических и инвестиционных программ и проектов в уста-
новленной сфере деятельности;
взаимодействует с  органами государственной власти ино-��

странных государств и  международными организациями 
в установленной сфере деятельности;
осуществляет прием граждан, обеспечивает своевременное ��

и  полное рассмотрение устных и  письменных обращений 
граждан, принятие по ним решений и направление заявите-
лям ответов;
обеспечивает защиту сведений, составляющих государствен-��

ную тайну, в процессе своей деятельности, а также контроль 
и координацию деятельности подведомственных учреждений 
и иных организаций в этой области.

	18.3.	Управление в области здравоохранения 	
и социального развития

Минздравсоцразвития России с целью реализации полномочий 
в установленной сфере деятельности имеет право запрашивать и по-
лучать в установленном порядке сведения, необходимые для принятия 
решений по отнесенным к его компетенции вопросам, а также привле-
кать для проработки вопросов, отнесенных к его сфере деятельности, 
научные и иные организации, ученых и специалистов и ряд других.

Охрана здоровья граждан — это совокупность мер политическо-
го, экономического, правового, социального, культурного, научного, 
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медицинского, санитарно-гигиенического и  противоэпидемического 
характера, направленных на сохранение и  укрепление физического 
и  психического здоровья каждого человека, поддержание его долго-
летней активной жизни, предоставление ему медицинской помощи 
в случае утраты здоровья.

Государство гарантирует охрану здоровья каждого человека 
в соответствии с Конституцией РФ и иными законодательными акта-
ми, общепризнанными принципами и нормами международного права 
и международными договорами России. Общие вопросы здравоохра-
нения относятся к  совместному ведению России и  субъектов Феде-
рации (п. «д»—«ж» ст. 72). Основы законодательства РФ об охране 
здоровья граждан 1993 г. закрепляют компетенцию России и субъек-
тов Федерации, а также органов местного самоуправления в вопросах 
охраны здоровья граждан.

Положение о Минздравсоцразвитии России утверждено поста-
новлением Правительства РФ от 30 июня 2004 г. № 321. Минздрав-
соцразвитие России является федеральным органом исполнительной 
власти, осуществляющим функции по выработке государственной по-
литики и нормативно-правовому регулированию в сферах:

здравоохранения;��

социального развития;��

труда;��

вопросов организации медицинской профилактики, в  том ��

числе инфекционных заболеваний и СПИДа;
медицинской помощи и медицинской реабилитации;��

фармацевтической деятельности, качества, эффективности ��

и безопасности лекарственных средств;
санитарно-эпидемиологического благополучия;��

уровня жизни и доходов населения;��

демографической политики;��

медико-санитарного обеспечения работников отдельных от-��

раслей экономики с особо опасными условиями труда;
медико-биологической оценки воздействия на организм чело��

века особо опасных факторов физической и химической при-
роды;
курортного дела;��

оплаты труда;��

пенсионного обеспечения, в  том числе негосударственного ��

пенсионного обеспечения;
социального страхования;��

условий и охраны труда;��
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социального партнерства и трудовых отношений;��

занятости населения и безработицы;��

трудовой миграции;��

альтернативной гражданской службы;��

государственной гражданской службы (за исключением во-��

просов оплаты труда);
социальной зашиты населения, в  том числе социальной за-��

щиты семьи, женщин и детей, опеки и попечительства в отно-
шении совершеннолетних недееспособных или не полностью 
дееспособных граждан.

Минздравсоцразвитие России наделено следующими полномо-
чиями:

вносит в  Правительство РФ проекты федеральных законов, ��

нормативных правовых актов Президента РФ и Правитель-
ства РФ и другие документы, по которым требуется решение 
Правительства РФ, по вопросам, относящимся к установлен-
ной сфере ведения и к сферам ведения подведомственных ему 
федеральных служб и федеральных агентств, а также проект 
плана работы и прогнозные показатели своей деятельности;
самостоятельно принимает нормативные правовые акты по ��

вопросам в  установленной сфере деятельности и  подведом-
ственных ему федеральных служб и федеральных агентств;
взаимодействует с  органами государственной власти ино��

странных государств и  международными организациями 
в установленной сфере деятельности, включая представление 
по поручению Правительства РФ интересов во Всемирной 
организации здравоохранения, в Международной федерации 
обществ Красного Креста и Красного Полумесяца, Междуна-
родной организации труда, Международной ассоциации ин-
спекций труда, Детском фонде ООН, Фонде ООН в области 
народонаселения, Международной ассоциации социального 
обеспечения, Европейском центре по политике и исследова-
ниям в области социального благосостояния международных 
спортивных и туристических организациях, других междуна-
родных организациях.

Минздравсоцразвитие России координирует и  контролирует 
деятельность находящихся в его ведении Роспотребнадзора, Росздрав-
надзора, Роструда, ФМБА России, а также координирует деятельность 
Пенсионного фонда РФ, Фонда социального страхования РФ, Феде-
рального фонда обязательного медицинского страхования.
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Роспотребнадзор является федеральным органом исполнитель-
ной власти, осуществляющим функции по контролю и надзору в сфе-
ре здравоохранения и социального развития. Основные его функции:

организация и  осуществление контроля и  надзора в  сфере ��

здравоохранения и социальной защиты населения, в том чис-
ле за медицинской деятельностью, деятельностью в сфере об-
ращения лекарственных средств, за деятельностью по оказа-
нию протезно-ортопедической помощи;
осуществление контроля качества лекарственных средств; ��

медицинской и реабилитационной техники и изделий меди
цинского назначения, а также контроля над оказанием меди
ко-социальной помощи населению и медико-социальной реа-
билитации инвалидов;
осуществление лицензирования видов деятельности;��

осуществление государственной регистрации лекарственных ��

средств, медицинской и  реабилитационной техники и  изде-
лий медицинского назначения;
аккредитация медицинских организаций, организаций соци-��

ального обслуживания, санаторно-курортных организаций, 
а также аккредитация организаций на проведение экспертизы 
проектов потребительской корзины.

Росздравнадзор является федеральным органом исполнительной 
власти, осуществляющим правоприменительные функции, функции 
по оказанию государственных услуг и  управлению государственным 
имуществом в сфере здравоохранения и социального развития. Основ-
ные функции Росздравнадзора:

издание индивидуальных правовых актов, а  также ведение ��

реестров и регистров в сфере здравоохранения и социальной 
защиты населения;
издание государственной фармакопеи;��

формирование мобилизационного резерва медицинского, ��

санитарно-хозяйственного и другого имущества;
осуществление специальных мероприятий в  период моби-��

лизации и в военное время, а также подготовка федеральной 
медицинской службы гражданской обороны к  оказанию ме-
дицинской помощи;
оказание государственных услуг в  сфере здравоохранения ��

и социального развития, в том числе оказание медицинской 
помощи; предоставление услуг в области курортного дела; ор-
ганизация судебно-медицинских и судебно-психиатрических 
экспертиз; оказание протезно-ортопедической помощи; реа-
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билитация инвалидов; организация предоставления социаль-
ных гарантий, установленных законодательством для соци-
ально незащищенных категорий граждан.

Контрольные вопросы

Назовите элементы системы образования России.1.	
Что представляют собой федеральные государственные образователь-2.	
ные стандарты?
Каково юридическое значение государственной аккредитации образо-3.	
вательных учреждений?
Какой федеральный орган исполнительной власти осуществляет реги-4.	
страцию средств массовой информации?
Какие федеральные органы исполнительной власти реализуют управ-5.	
ленческие функции в  области здравоохранения и  социального раз
вития?



Глава 19

Управление 	
в административно-политической сфере

	19.1.	Основы организации государственного управления 
в административно-политической сфере

Административно-политическое строительство имеет ряд осо-
бенностей. Система органов управления этой сферы носит централи-
зованный характер.

Президент РФ в соответствии с Конституцией РФ и федераль-
ными законами руководит деятельностью федеральных органов ис-
полнительной власти, ведающих вопросами обороны, безопасности, 
внутренних дел, иностранных дел, предотвращения чрезвычайных 
ситуаций и ликвидации последствий стихийных бедствий, утверждает 
по представлению Председателя Правительства РФ положения о них 
и назначает их руководителей, а также осуществляет иные полномо-
чия как Верховный Главнокомандующий Вооруженными Силами РФ 
и Председатель Совета Безопасности РФ.

Правительство РФ осуществляет разнообразные полномочия 
в  области административно-политической деятельности. Оно при-
звано осуществлять меры по защите интересов государства, по обеспе-
чению обороны страны и  государственной безопасности, по обеспе-
чению законности, прав и  свобод граждан, по охране собственности, 
общественного порядка, по борьбе с преступностью, принимает меры 
по охране Государственной границы РФ, руководит гражданской обо-
роной. Кроме того, Правительство РФ осуществляет меры по реализа-
ции внешней политики России, заключает международные договоры 
(см. Федеральный конституционный закон «О Правительстве Россий-
ской Федерации»).

Органы исполнительной власти субъектов Федерации в  сфере 
административно-политической деятельности:

организуют выполнение законодательства и  контролируют ��

его соблюдение на подведомственной территории;
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осуществляют меры, связанные со спасением жизни людей, ��

защитой их здоровья и прав, охраной собственности;
руководят подчиненными органами милиции, пожарной охра-��

ны, создают специализированные формирования по охране 
общественного порядка;
руководят работой подчиненных органов записи актов граж-��

данского состояния;
обеспечивают выполнение законодательства о воинской обя-��

занности всеми должностными лицами и гражданами;
организуют прием населения, рассматривают жалобы, заяв-��

ления и предложения, поступающие от населения, и др.

	19.2.	Государственное управление в области обороны

Оборона — это система политических, экономических, военных, 
социальных, правовых и иных мер по подготовке к вооруженной за-
щите и вооруженная защита России, целостности и неприкосновенно-
сти ее территории (см. Федеральный закон от 31 мая 1996 г. № 61-ФЗ 
«Об обороне»).

Основу обороны составляют Вооруженные Силы РФ, призван-
ные защищать суверенитет, территориальную целостность, другие 
важные интересы России в случае совершения вооруженной агрессии 
против нее. Кроме того, согласно Федеральному закону «Об обороне», 
к  обороне страны привлекаются Пограничные войска ФСБ России, 
внутренние войска МВД России, СВР России, органы ФСБ России 
и иные органы.

В целях обороны устанавливаются воинская обязанность граж-
дан России и военно-транспортная обязанность федеральных органов 
исполнительной власти, органов местного самоуправления и органи
заций независимо от форм собственности, а также собственников транс
портных средств.

Президент РФ является Верховным Главнокомандующим Во
оруженными Силами РФ и наделен следующими полномочиями:

определяет основные направления военной политики страны;��

утверждает военную доктрину России;��

осуществляет руководство Вооруженными Силами РФ, дру-��

гими войсками, воинскими формированиями и органами;
объявляет общую или частичную мобилизацию, вводит на ��

территории России или в  отдельных ее местностях военное 
положение, отдает приказ о ведении военных действий;
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вводит в действие нормативные правовые акты военного вре-��

мени;
утверждает структуру, состав Вооруженных Сил РФ, других ��

войск, воинских формирований, а  также штатную числен-
ность военнослужащих;
ведет переговоры и  подписывает международные договоры ��

России в области обороны;
издает указы о призыве граждан России на военную службу, ��

военные сборы (с указанием численности призываемых и их 
распределения между Вооруженными Силами РФ, другими 
войсками, воинскими формированиями и органами), а также 
об их увольнении с военной службы;
осуществляет иные полномочия в  области обороны, возло-��

женные на него Конституцией РФ и  федеральными зако
нами.

Совет Федерации утверждает указы Президента РФ о введении 
военного и чрезвычайного положения на территории России или в от-
дельных ее местностях, а также о привлечении Вооруженных Сил РФ, 
других войск, воинских формирований и  органов с  использованием 
вооружения к выполнению задач за пределами территории России.

Правительство РФ в соответствии со ст. 6 Федерального закона 
«Об обороне»:

осуществляет меры по обеспечению обороны и несет в преде-��

лах своих полномочий ответственность за состояние и обес
печение Вооруженных Сил РФ, других войск, воинских фор-
мирований и органов;
организует оснащение Вооруженных Сил РФ вооружением ��

и  военной техникой по их заказам, а  также обеспечение их 
материальными средствами, энергетическими и другими ре-
сурсами и услугами;
организует разработку и  выполнение государственных про-��

грамм вооружения и  развития оборонного промышленного 
комплекса;
осуществляет руководство мобилизационной подготовкой ��

федеральных органов исполнительной власти, органов ис-
полнительной власти субъектов Федерации, органов местно-
го самоуправления и организаций независимо от форм собст
венности, транспорта, коммуникаций и населения страны;
принимает решения о создании, реорганизации и ликвидации ��

государственных организаций оборонного промышленного 
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комплекса, научно-исследовательских и  опытно-конструк
торских организаций;
утверждает положения о воинском учете, призыве на военную ��

службу, подготовке граждан России к военной службе, прове-
дении военных сборов, военно-врачебной экспертизе;
устанавливает штатную численность гражданского персонала ��

Вооруженных Сил РФ, других войск, воинских формирова-
ний и органов;
осуществляет иные полномочия в  области обороны, возло-��

женные на него Конституцией РФ, законодательством и ука-
зами Президента РФ.

Минобороны России является федеральным органом исполни-
тельной власти, осуществляющим функции по выработке и реализа-
ции государственной политики, нормативно-правовому регулирова-
нию в области обороны, а также иные установленные федеральными 
конституционными законами, федеральными законами, нормативны-
ми правовыми актами функции в области обороны.

Минобороны России является органом управления Вооружен-
ными Силами РФ. На него возложено решение следующих задач:

выработка и проведение государственной политики в области ��

обороны;
нормативно-правовое регулирование в области обороны;��

нормативно-правовое регулирование деятельности Воору-��

женных Сил РФ и подведомственных ему федеральных орга-
нов исполнительной власти;
координация деятельности федеральных органов исполни-��

тельной власти и органов исполнительной власти субъектов 
Федерации по вопросам обороны, координация деятельности 
войск, воинских формирований и  органов по выполнению 
задач в области обороны, также координация строительства 
войск и воинских формирований;
координация и  контроль деятельности подведомственных ��

ему федеральных органов исполнительной власти;
организация применения Вооруженных Сил РФ в  соответ-��

ствии с  федеральными конституционными законами, феде-
ральными законами и международными договорами России;
поддержание в  необходимой готовности Вооруженных ��

Сил РФ;
осуществление мероприятий по строительству Вооружен-��

ных Сил РФ;
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обеспечение социальной защиты военнослужащих, лиц граж-��

данского персонала Вооруженных Сил РФ, граждан, уволен-
ных с военной службы, и членов их семей;
выработка и  реализация государственной политики в  обла-��

сти международного военного сотрудничества России с ино-
странными государствами и международными организациями 
и военно-технического сотрудничества России с иностранны-
ми государствами и международными организациями.

В структуру Минобороны России входят его службы и им рав-
ные подразделения, центральные органы военного управления, не вхо-
дящие в службы и им равные подразделения, и иные подразделения. 
Минобороны России возглавляет Министр обороны РФ, назначае-
мый на должность и освобождаемый от должности Президентом РФ 
по представлению Председателя Правительства РФ. Министр подчи-
няется непосредственно Президенту РФ, а по вопросам, отнесенным 
Конституцией РФ, федеральными конституционными законами, фе-
деральными законами и  указами Президента РФ к  ведению Прави-
тельства РФ, — и Председателю Правительства РФ.

Минобороны России координирует и  контролирует деятель-
ность подведомственных ему ФСВТС России, Рособоронзаказа, 
ФСТЭК России и Спецстроя России.

Защита Отечества является долгом и обязанностью гражданина 
России (ст. 59 Конституции РФ). Федеральными законами от 28 мар-
та 1998 г. № 53-ФЗ «О воинской обязанности и военной службе», от 
27 мая 1998 г. № 76-ФЗ «О статусе военнослужащих», «О материаль-
ной ответственности военнослужащих», Указом Президента РФ от 
16 сентября 1999 г. № 1237 «Вопросы прохождения военной службы» 
и  другими нормативными правовыми актами определены совокуп-
ность прав, свобод, обязанностей и ответственности военнослужащих, 
содержание воинской обязанности, порядок комплектования Воору-
женных Сил РФ и прохождения военной службы.

В соответствии с  Федеральным законом «О воинской обязан-
ности и  военной службе» воинская обязанность включает в  себя во-
инский учет, обязательную подготовку к военной службе, призыв на 
военную службу, прохождение военной службы, пребывание в запасе, 
призыв на военные сборы и  прохождение военных сборов в  период 
пребывания в запасе.

Граждане вправе исполнять конституционный долг по защите 
Отечества путем добровольного поступления на военную службу по 
контракту в порядке, установленном Федеральным законом «О воин-
ской обязанности и военной службе». Конституция РФ предоставляет 
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гражданам право на замену военной службы альтернативной граж-
данской службой в случае, если их убеждениям или вероисповеданию 
противоречит несение военной службы, а  также в  иных установлен-
ных федеральным законом случаях (ч. 3 ст. 59).

Организация прохождения военной службы является важной 
составной частью государственного управления в  области обороны. 
Она включает в себя совокупность последовательно осуществляемых 
в период военной службы организационно-правовых мер, предусмот
ренных нормативными правовыми актами.

Военная служба делится на военную службу в кадрах и военную 
службу в запасе.

Военная служба в кадрах Вооруженных Сил РФ, или действи-
тельная военная служба,  — это фактическое прохождение военной 
службы в составе воинских частей, экипажей кораблей, в штабах, воен-
ных учреждениях, военно-учебных заведениях, других военных орга-
низациях. Граждане, проходящие военную службу в кадрах, являются 
военнослужащими.

Военная служба в запасе — периодическое краткосрочное несе-
ние военной службы гражданами, призываемыми из запаса для про-
хождения военных сборов в  целях соответствующей их подготовки 
к военной службе.

На военнослужащих возлагаются обязанности по вооруженной 
защите России, которые связаны с необходимостью беспрекословного 
выполнения поставленных задач в любых условиях, в том числе с ри-
ском для жизни. В связи с особым характером обязанностей, возлагае-
мых на военнослужащих, государство предоставляет им льготы, гаран-
тии и компенсации, т.е. обеспечивает правовую и социальную защиту 
военнослужащих и  граждан, уволенных с  военной службы, а  также 
членов их семей.

	19.3.	Управление в области государственной безопасности

Безопасность — это состояние защищенности жизненно важных 
интересов личности, общества, государства от внутренних и внешних 
угроз (см. Закон РФ от 5 марта 1992 г. № 2446-I «О безопасности»). 
Безопасность достигается проведением единой государственной поли-
тики в области обеспечения безопасности и системой мер экономиче-
ского, политического, организационного и иного характера.

Президент РФ осуществляет общее руководство государствен-
ными органами обеспечения безопасности, возглавляет Совет Безо-
пасности РФ, контролирует и  координирует деятельность государ-
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ственных органов обеспечения безопасности, принимает оперативные 
решения по обеспечению безопасности.

Основные задачи Совета Безопасности РФ:
определение жизненно важных интересов личности, обще-��

ства и государства и выявление внутренних и внешних угроз 
объектам безопасности;
разработка основных направлений стратегии обеспечения ��

безопасности России и организация подготовки федеральных 
программ ее обеспечения;
подготовка рекомендаций Президенту РФ для принятия ре-��

шений по вопросам внутренней и внешней политики в обла-
сти обеспечения безопасности;
подготовка оперативных решений по предотвращению чрез-��

вычайных ситуаций;
подготовка предложений Президенту РФ о введении, продле-��

нии или отмене чрезвычайного положения и др.
Правительство РФ в пределах своей компетенции обеспечивает 

руководство государственными органами обеспечения безопасности 
России, организует и  контролирует разработку и  реализацию меро-
приятий по обеспечению безопасности федеральными органами госу-
дарственной власти и органами власти субъектов Федерации.

Основные задачи в сфере государственного управления безопас-
ностью решают Вооруженные Силы РФ, ФСБ России, ГФС России, 
ФСО России, СВР России.

ФСБ России является федеральным органом исполнительной 
власти, осуществляющим в пределах своих полномочий государствен-
ное управление в области обеспечения безопасности России, защиты 
и охраны Государственной границы РФ, охраны внутренних морских 
вод, территориального моря, исключительной экономической зоны, 
континентального шельфа России и  их природных ресурсов. Обес
печивает информационную безопасность страны и  непосредственно 
реализует основные направления деятельности органов ФСБ России, 
определенные законодательством, а  также координирует контрраз-
ведывательную деятельность федеральных органов исполнительной 
власти, имеющих право на ее осуществление.

Основные задачи ФСБ России:
управление органами и  войсками, а  также организация их ��

деятельности;
информирование Президента РФ, Председателя Правитель-��

ства РФ, а  также по их поручениям федеральных органов 
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государственной власти и  органов государственной власти 
субъектов Федерации об угрозах безопасности России;
организация выявления, предупреждения и  пресечения раз-��

ведывательной и  иной деятельности специальных служб 
и  организаций иностранных государств, отдельных лиц, на-
правленной на нанесение ущерба безопасности России;
координация осуществляемых федеральными органами ис-��

полнительной власти контрразведывательных мероприятий 
и мер по обеспечению собственной безопасности;
организация выявления, предупреждения, пресечения и рас-��

крытия преступлений, осуществление досудебного производ-
ства по которым отнесено к ведению органов и войск;
организация во взаимодействии с  федеральными органами��  
государственной власти борьбы с организованной преступно-
стью, коррупцией, контрабандой, легализацией преступных 
доходов, незаконной миграцией, незаконным оборотом ору-
жия, боеприпасов, взрывчатых и отравляющих веществ, нар-
котических средств и  психотропных веществ, специальных 
технических средств, предназначенных для негласного полу-
чения информации, а также противодействия экстремистской 
деятельности, в  том числе деятельности незаконных воору-
женных формирований, преступных сообществ и  групп, от-
дельных лиц и общественных объединений, ставящих своей 
целью организацию вооруженного мятежа, насильственное 
изменение конституционного строя страны, насильственный 
захват или насильственное удержание власти;
обеспечение борьбы с террористической и диверсионной дея-��

тельностью;
осуществление в пределах своих полномочий разведыватель-��

ной деятельности;
организация в  пределах своих полномочий и  во взаимодей-��

ствии с органами внешней разведки добывания и обработки 
разведывательной информации;
организация осуществления мер, отнесенных федеральным ��

законодательством к  полномочиям федерального органа ис-
полнительной власти, уполномоченного в  области защиты 
и охраны Государственной границы РФ;
обеспечение в пределах своих полномочий защиты сведений, ��

составляющих государственную тайну, и  противодействия 
иностранным организациям, осуществляющим техническую 
разведку;
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обеспечение производства по делам об административных ��

правонарушениях, рассмотрение которых отнесено КоАП 
РФ к ведению органов и войск;
оказание содействия федеральным органам государственной ��

власти и органам государственной власти субъектов Федера-
ции в реализации мер, осуществляемых в интересах обеспе-
чения безопасности России, повышения ее экономического, 
научно-технического и оборонного потенциала;
формирование и  реализация в  пределах своих полномочий ��

государственной и  научно-технической политики в  области 
обеспечения информационной безопасности;
организация в  пределах своих полномочий обеспечения ��

криптографической и  инженерно-технической безопасности 
информационно-телекоммуникационных систем, а также си-
стем шифрованной, засекреченной и иных видов специальной 
связи в России и ее учреждениях за рубежом.

Президент РФ в соответствии с Конституцией РФ, федеральны-
ми конституционными законами, федеральными законами руководит 
деятельностью ФСБ России, а  Правительство РФ координирует ее 
деятельность в части, касающейся взаимодействия ФСБ России с фе-
деральными органами исполнительной власти.

ФСО России является федеральным органом исполнительной 
власти, осуществляющим функции по выработке государственной по-
литики, нормативно-правовому регулированию, контролю и надзору 
в сфере государственной охраны, президентской, правительственной 
и иных видов специальной связи и информации, предоставляемых фе-
деральным органам государственной власти, органам государственной 
власти субъектов Федерации и другим государственным органам.

СВР России осуществляет свою деятельность на основании Фе-
дерального закона от 10 января 1996 г. № 5-ФЗ «О внешней развед-
ке». Проводит специальный вид разведывательной деятельности, на-
правленной на добывание и обработку информации о затрагивающих 
жизненно важные интересы России, реальных и потенциальных воз-
можностях, действиях, планах и намерениях иностранных государств, 
организаций и лиц, а также оказывает содействие в реализации мер, 
осуществляемых государством в интересах обеспечения безопасности 
России. Общее руководство органами внешней разведки осуществля-
ет Президент РФ.

ГФС России действует на основании Указа Президента РФ от 
13 августа 2004 г. № 1074 «Вопросы Государственной фельдъегерской 
службы Российской Федерации». Является федеральным органом ис-
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полнительной власти, осуществляющим специальные функции в сфе-
ре обеспечения федеральной фельдъегерской связи в России.

	19.4.	Организационно-правовые основы 	
государственного управления внутренними делами

Государственное управление в сфере защиты прав и свобод чело-
века и гражданина, охраны правопорядка, обеспечения общественной 
безопасности осуществляют органы МВД России. В своей деятельно-
сти МВД России подчиняется Президенту РФ.

Систему МВД России, согласно Положению о нем, утвержден-
ному Указом Президента РФ 19 июля 2004 г. № 927, составляют глав-
ные управления МВД России по федеральным округам, министерства 
внутренних дел, главные управления, управления внутренних дел по 
субъектам Федерации, управления (отделы) внутренних дел на желез-
нодорожном, водном и  воздушном транспорте, управления (отделы) 
внутренних дел в закрытых административно-территориальных обра-
зованиях, на особо важных и режимных объектах, окружные управле-
ния материально-технического и военного снабжения, органы управле-
ния внутренними войсками, соединения и воинские части внутренних 
войск, представительства (представителей) МВД России за рубежом, 
иные организации и подразделения, созданные для реализации задач, 
возложенных на органы внутренних дел и внутренние войска.

Основные задачи МВД России:
разработка общей стратегии государственной политики в уста��

новленной сфере деятельности;
совершенствование нормативно-правового регулирования в ус��

тановленной сфере деятельности;
обеспечение в пределах своих полномочий защиты прав и сво-��

бод человека и гражданина;
организация в пределах своих полномочий предупреждения, ��

выявления, пресечения, раскрытия и  расследования престу-
плений, а также предупреждения и пресечения администра-
тивных правонарушений;
обеспечение охраны общественного порядка;��

обеспечение безопасности дорожного движения;��

организация и осуществление государственного контроля над ��

оборотом оружия;
организация государственной охраны имущества и  органи��

заций;
управление органами внутренних дел и внутренними войска-��

ми МВД России, организация их деятельности.
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Закон РФ от 18 апреля 1991 г. № 1026-I «О милиции» устанавли-
вает основы правового положения милиции — системы государствен-
ных органов исполнительной власти, призванных защищать жизнь, 
здоровье, права и свободы граждан, собственность, интересы общества 
и  государства от преступных и  иных противоправных посягательств 
и наделенных правом применения мер принуждения в пределах, уста-
новленных законами.

Милиция входит в  систему МВД России и  подразделяется на 
криминальную милицию и  милицию общественной безопасности. 
В своей деятельности милиция подчиняется МВД России, а милиция 
общественной безопасности  — также соответствующим органам ис-
полнительной власти субъектов Федерации.

В криминальную милицию входят подразделения уголовного ро-
зыска, по борьбе с экономическими преступлениями, по борьбе с не-
законным оборотом наркотиков, по борьбе с организованной преступ-
ностью, в  том числе отряды (отделы) быстрого реагирования, и  др. 
(см.  постановление Правительства РФ от 7 декабря 2000 г. №  925 
«О подразделениях криминальной милиции»).

Структуру милиции общественной безопасности, согласно поста-
новлению Правительства РФ от 7 декабря 2000 г. № 926 «О подразде-
лениях милиции общественной безопасности», образуют:

дежурные части;��

участковые уполномоченные милиции;��

ГИБДД;��

изоляторы временного содержания подозреваемых и  обви-��

няемых;
специальные приемники для содержания лиц, арестованных ��

в административном порядке;
приемники-распределители для лиц, задержанных за бродяж-��

ничество и попрошайничество;
медицинские вытрезвители при органах внутренних дел;��

центры временной изоляции для несовершеннолетних право-��

нарушителей;
отряды милиции особого назначения;��

подразделения милиции вневедомственной охраны при орга-��

нах внутренних дел, дознания, патрульно-постовой службы 
милиции, лицензионно-разрешительной работы и  контроля 
над частной детективной и охранной деятельностью, охраны 
и конвоирования подозреваемых и обвиняемых, по делам не-
совершеннолетних, по борьбе с  правонарушениями в  сфере 
потребительского рынка и  исполнению административного 
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законодательства, по охране дипломатических представи-
тельств и консульств иностранных государств, органов внут
ренних дел на воздушном транспорте по досмотру.

МВД России координирует и  контролирует деятельность под-
ведомственной ему ФМС России — федерального органа исполнитель-
ной власти, реализующего государственную политику в сфере мигра-
ции и осуществляющего правоприменительные функции, функции по 
контролю, надзору и оказанию государственных услуг в сфере мигра-
ции (см. Положение о ФМС России, утвержденное Указом Президен-
та РФ от 19 июля 2004 г. № 28).

Основные задачи ФМС России:
реализация общей стратегии государственной политики в уста��

новленной сфере деятельности  — совершенствование 
нормативно-правового регулирования в установленной сфе-
ре деятельности и производство по делам о гражданстве Рос-
сии, оформление и выдача основных документов, удостоверя
ющих личность гражданина России;
регистрационный учет граждан России по месту пребыва-��

ния и  по месту жительства в  пределах России и  контроль 
над соблюдением гражданами и должностными лицами пра-
вил регистрации и снятия с регистрационного учета граждан 
России;
оформление и  выдача иностранным гражданам и  лицам без ��

гражданства документов для въезда в  Россию, проживания 
и временного пребывания в России;
контроль над соблюдением иностранными гражданами и ли-��

цами без гражданства установленных правил проживания 
и  временного пребывания в  России, а  также миграционный 
учет иностранных граждан и лиц без гражданства в России;
разработка и  реализация во взаимодействии с  иными госу-��

дарственными органами мер по предупреждению и пресече-
нию незаконной миграции;
исполнение законодательства по вопросам беженцев и  вы-��

нужденных переселенцев, участие в предоставлении полити-
ческого убежища иностранным гражданам и лицам без граж-
данства;
контроль и надзор в сфере внешней трудовой миграции, при-��

влечение иностранных работников в Россию и трудоустрой-
ство граждан России за пределами России;
управление территориальными органами ФМС России, ее ��

загранаппаратом, а  также иными организациями и  подраз-
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делениями, созданными для решения возложенных на ФМС 
России задач.

	19.5.	Управление в области юстиции

Систему органов управления юстицией образуют Минюст Рос-
сии и его территориальные органы в субъектах Федерации, иные орга-
ны и учреждения юстиции, а также организации, обеспечивающие их 
деятельность.

Минюст России является федеральным органом исполнитель-
ной власти, осуществляющим функции по выработке и  реализации 
государственной политики и  нормативно-правовому регулированию 
в  установленной сфере деятельности, в  том числе в  сфере исполне-
ния уголовных наказаний, регистрации некоммерческих организаций, 
включая отделения международных организаций и  иностранных не-
коммерческих неправительственных организаций, общественные объ-
единения, политические партии и религиозные организации, в сфере 
адвокатуры, нотариата, государственной регистрации актов граждан-
ского состояния, обеспечения установленного порядка деятельности 
судов и исполнения судебных актов и актов других органов, а также 
правоприменительные функции и  функции по контролю и  надзору 
в  сфере регистрации некоммерческих организаций, включая отделе-
ния международных организаций и  иностранных некоммерческих 
неправительственных организаций, общественные объединения, по-
литические партии и религиозные организации, в сфере адвокатуры, 
нотариата, государственной регистрации актов гражданского состоя-
ния (см. Положение о Минюсте России, утвержденное Указом Прези-
дента РФ от 13 октября 2004 г. № 1313). Руководство деятельностью 
Минюста России осуществляет Президент РФ.

Основные задачи Минюста России:
разработка общей стратегии государственной политики в уста��

новленной сфере деятельности;
нормативно-правовое регулирование в установленной сфере ��

деятельности;
обеспечение в пределах своих полномочий защиты прав и сво-��

бод человека и гражданина;
обеспечение деятельности Уполномоченного РФ при Евро-��

пейском суде по правам человека  — заместителя Министра 
юстиции РФ;
организация деятельности по государственной регистрации ��

некоммерческих организаций, в том числе отделений между-
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народных организаций и  иностранных некоммерческих не-
правительственных организаций, общественных объедине-
ний, политических партий и религиозных организаций;
контроль и надзор в сфере адвокатуры и нотариата, а также ��

в сфере государственной регистрации актов гражданского со-
стояния.

В соответствии с  возложенными на него задачами Минюст 
России:

проводит юридическую экспертизу проектов законодатель-��

ных и  иных нормативных правовых актов, вносимых феде-
ральными органами исполнительной власти на рассмотрение 
Президента РФ и Правительства РФ;
разрабатывает и представляет в Правительство РФ по его по-��

ручению предложения о приоритетных направлениях законо-
проектной деятельности Правительства РФ, а также проекты 
планов законопроектной деятельности Правительства РФ;
осуществляет государственную регистрацию нормативных ��

правовых актов федеральных органов исполнительной вла-
сти, затрагивающих права, свободы и  обязанности человека 
и  гражданина, устанавливающих правовой статус организа-
ций или имеющих межведомственный характер, а также ак-
тов иных органов;
ведет государственный реестр нормативных правовых актов ��

федеральных органов исполнительной власти и  иных орга-
нов;
проводит юридическую экспертизу нормативных правовых ��

актов субъектов Федерации на предмет их соответствия Кон-
ституции РФ и федеральным законам;
осуществляет государственный учет нормативных правовых ��

актов субъектов Федерации;
организует государственную регистрацию уставов муници��

пальных образований и муниципальных правовых актов о вне
сении изменений в эти уставы;
ведет государственный реестр муниципальных образований;��

координирует деятельность федеральных органов исполни-��

тельной власти по взаимодействию России с  Европейским 
комитетом по предупреждению пыток и бесчеловечного или 
унижающего достоинство обращения или наказания, вклю-
чая организацию и проведение визитов делегаций Комитета 
в Россию, а также подготовку ответов на доклады Комитета 
по итогам этих визитов;
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дает заключения о соответствии положений международного ��

договора России законодательству России и их юридической 
силе в России, а также по иным вопросам, связанным с всту-
плением в  силу и  выполнением такого договора, если это 
предусмотрено международным договором России или явля-
ется необходимым условием вступления его в силу;
утверждает формы реестров регистрации нотариальных дей-��

ствий, нотариальных свидетельств и  удостоверительных 
надписей, осуществляет иные функции по нормативно-пра
вовому регулированию, предусмотренные законодательством 
о нотариате;
определяет порядок ведения реестров адвокатов субъектов ��

Федерации;
утверждает форму ордера на исполнение поручения, выда-��

ваемого адвокатским образованием, и  форму удостоверения 
адвоката;
утверждает форму свидетельства о государственной регистра-��

ции некоммерческой организации, форму уведомления о соз-
дании на территории России филиала или представительства 
международной организации, иностранной некоммерческой 
неправительственной организации, форму уведомления об 
изменении сведений, содержащихся в  уведомлении о  созда-
нии на территории России филиала или представительства 
международной организации, иностранной некоммерческой 
неправительственной организации или в прилагаемых к нему 
документах, форму выписки из реестра филиалов и предста-
вительств международных организаций и  иностранных не-
коммерческих неправительственных организаций;
определяет порядок проведения проверок соответствия дея-��

тельности некоммерческой организации, в  том числе по 
расходованию денежных средств и  использованию иного 
имущества, целям, предусмотренным ее учредительными до-
кументами (уставным целям); осуществляет иные функции 
по нормативно-правовому регулированию, предусмотренные 
законодательством о некоммерческих организациях;
принимает решения о  государственной регистрации неком-��

мерческих организаций, в  том числе отделений междуна-
родных организаций и иностранных некоммерческих непра-
вительственных организаций, общественных объединений, 
политических партий, торгово-промышленных палат, рели-
гиозных организаций, иных юридических лиц, о внесении ка-
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зачьих обществ в государственный реестр казачьих обществ 
в России, а также о регистрации представительств иностран-
ных религиозных организаций, внесении сведений о  фи-
лиалах и  представительствах международных организаций, 
иностранных некоммерческих неправительственных органи-
заций в реестр филиалов и представительств международных 
организаций и  иностранных некоммерческих неправитель-
ственных организаций;
выдает зарегистрированной некоммерческой организации ��

свидетельство о внесении записи в единый государственный 
реестр юридических лиц, полученное от федерального органа 
исполнительной власти, уполномоченного осуществлять го-
сударственную регистрацию юридических лиц, а также сви-
детельство о  государственной регистрации некоммерческой 
организации;
устанавливает порядок государственной регистрации эмблем ��

некоммерческих организаций и  символики общественных 
объединений, а также принимает решение о государственной 
регистрации эмблем и символики;
осуществляет контроль над соответствием деятельности не-��

коммерческих организаций, в  том числе отделений между-
народных организаций и  иностранных некоммерческих 
неправительственных организаций, общественных объедине
ний, политических партий и  религиозных организаций, их 
уставным целям и задачам, над соответствием деятельности 
филиалов и  представительств международных организаций, 
иностранных некоммерческих неправительственных органи-
заций заявленным целям и задачам, а также за соблюдением 
ими законодательства;
организует при государственной регистрации религиозных ��

организаций проведение государственной религиоведче-
ской экспертизы, образует в  этих целях экспертный совет 
и утверждает положение о нем;
осуществляет организационное и методическое руководство ��

деятельностью территориальных органов, связанной с  ве-
дением реестров адвокатов субъектов Федерации, выдачей 
удостоверений адвоката, участием представителей террито-
риальных органов в работе квалификационных комиссий при 
адвокатских палатах субъектов Федерации и  реализацией 
иных функций, установленных законодательством об адвока-
туре;
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осуществляет на территории России функции по контролю ��

и надзору за соблюдением законодательства адвокатами, ад-
вокатскими образованиями и адвокатскими палатами;
открывает и упраздняет государственные нотариальные кон-��

торы в субъектах Федерации;
наделяет на конкурсной основе нотариусов полномочиями по ��

совершению нотариальных действий от имени Российской 
Федерации;
организует выдачу лицензий на право нотариальной деятель-��

ности;
удостоверяет подлинность подписи нотариуса и оттиска его ��

печати при легализации документов, представляемых фи-
зическими и юридическими лицами в компетентные органы 
иностранных государств;
осуществляет контроль над исполнением нотариусами про-��

фессиональных обязанностей;
предоставляет в установленном порядке физическим и юри-��

дическим лицам информацию о зарегистрированных органи-
зациях;
проставляет в установленном порядке апостиль на официаль-��

ных документах, подлежащих вывозу за границу;
осуществляет организационное и методическое руководство ��

деятельностью судебно-экспертных учреждений Минюста 
России;
подготавливает в  установленном порядке представления ��

о передаче лиц, осужденных судами России к лишению сво-
боды, для отбывания наказания в государствах, гражданами 
которых эти лица являются;
принимает в пределах своей компетенции решения о нежела-��

тельности пребывания на территории России иностранных 
граждан и лиц без гражданства;
организует прием граждан, обеспечивает своевременное и в пол-��

ном объеме рассмотрение их устных и письменных обраще-
ний с уведомлением граждан о принятии решений в установ-
ленный законодательством срок и др.

Минюст России осуществляет координацию и  контроль дея-
тельности подведомственных ему служб:

ФСИН России  — федерального органа исполнительной ��

власти, осуществляющего правоприменительные функции, 
функции по контролю и надзору в сфере исполнения уголов-
ных наказаний в отношении осужденных, функции по содер-
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жанию лиц, подозреваемых либо обвиняемых в совершении 
преступлений, и  подсудимых, находящихся под стражей, их 
охране и  конвоированию, а  также функции по контролю за 
поведением условно осужденных и  осужденных, которым 
судом предоставлена отсрочка отбывания наказания (см. По-
ложение о ФСИН России, утвержденное Указом Президента 
РФ от 13 октября 2004 г. № 1314);
ФССП России — федерального органа исполнительной вла-��

сти, осуществляющего функции по обеспечению установ-
ленного порядка деятельности судов, исполнению судебных 
актов, актов других органов и должностных лиц, а также пра-
воприменительные функции и функции по контролю и над-
зору в  установленной сфере деятельности (см. Положение 
о  ФССП России, утвержденное Указом Президента РФ от 
13 октября 2004 г. № 1316).

	19.6.	Правовые основы государственного управления 	
в сфере иностранных дел

Иностранные дела как отрасль публичного управления офици-
ально называется сферой международных отношений России.

МИД России является федеральным органом исполнитель-
ной власти, осуществляющим функции по выработке и  реализации 
государственной политики и  нормативно-правовому регулированию 
в сфере международных отношений России (см. Положение о МИДе 
России, утвержденное Указом Президента РФ от 11 июля 2004 г. 
№  865). Руководство деятельностью МИДа России осуществляет 
Президент РФ.

Возглавляет МИД России Министр иностранных дел РФ, на-
значаемый на должность и освобождаемый от нее главой государства 
по представлению Председателя Правительства РФ. Дополнительно 
введена должность генерального директора МИДа России, который 
назначается на нее и освобождается от нее Президентом РФ.

Министр иностранных дел РФ несет персональную ответствен-
ность за выполнение возложенных на МИД России полномочий 
и реализацию государственной политики в установленной сфере дея-
тельности. Он имеет заместителей, назначаемых на должность и осво-
бождаемых от нее Президентом РФ.

Структурными подразделениями центрального аппарата МИДа 
России являются департаменты по основным направлениям деятель-
ности. В  МИДе России образуется коллегия в  составе Министра 
иностранных дел РФ (председатель коллегии), его заместителей, ге-
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нерального директора, руководителя Россотрудничества, входящих 
в нее по должности, а также других руководящих работников системы 
МИДа России. Состав коллегии (кроме лиц, входящих в нее по долж-
ности) утверждается Президентом РФ по представлению Министра. 
Коллегия рассматривает наиболее важные вопросы деятельности 
МИДа России и  принимает соответствующие решения. Ее решения 
реализуются, как правило, приказами Министра иностранных дел 
РФ. Несмотря на существование коллегии, МИД России является 
единоначальным органом. В случае разногласий между председателем 
коллегии и ее членами решение принимает председатель коллегии, до-
кладывая о возникших разногласиях главе государства.

Министр иностранных дел РФ:
распределяет обязанности между своими заместителями и ге-��

неральным директором;
утверждает положения о  структурных подразделениях цен-��

трального аппарата МИДа России, территориальном органе;
назначает на должность и  освобождает от нее руководящих ��

работников центрального аппарата МИДа России, загрануч-
реждений и территориальных органов;
утверждает структуру и  штатное расписание центрального ��

аппарата МИДа России и территориальных органов;
вносит Президенту РФ и в Правительство РФ проекты нор-��

мативных правовых актов, проекты других документов по 
вопросам, входящим в компетенцию МИДа России и Россо-
трудничества;
представляет Россию на дву- и многосторонних переговорах, ��

по поручению Президента РФ, Правительства РФ подписы-
вает международные договоры России;
вносит предложения о  назначении и  отзыве послов России ��

в  иностранных государствах и  представителей России при 
международных (межгосударственных, межправительствен-
ных) организациях, о назначении и освобождении глав госу-
дарственных и правительственных делегаций России;
назначает на должность и освобождает от нее почетных кон-��

сулов России, а также дает и в случае необходимости отзыва-
ет согласие на назначение на должность почетных консулов 
иностранных государств в России;
присваивает дипломатические ранги от атташе до советника ��

1 класса включительно, а также представляет Президенту РФ 
ходатайства о присвоении дипломатических рангов Чрезвы-
чайного и Полномочного Посла, Чрезвычайного и Полномоч-
ного Посланника 1 и 2 класса;
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во исполнение поручений Президента РФ и  Председателя ��

Правительства РФ дает поручения Россотрудничеству и кон-
тролирует их исполнение, дает руководителю Россотрудни-
чества обязательные для исполнения указания, приостанав-
ливает в случае необходимости решения Россотрудничества 
(его руководителя) или отменяет эти решения, если иной по-
рядок их отмены не установлен федеральным законом;
издает приказы, имеющие нормативный характер, а по опера-��

тивным и другим текущим вопросам организации деятельно-
сти центрального аппарата МИДа России, загранучреждений, 
территориальных органов, подведомственных организаций — 
приказы ненормативного характера, распоряжения и др.

Основные задачи МИДа России:
разработка общей стратегии внешней политики России и пред��

ставление соответствующих предложений Президенту РФ;
реализация внешнеполитического курса России в  соответ-��

ствии с  Концепцией внешней политики РФ, утвержденной 
Президентом РФ;
обеспечение дипломатических и  консульских отношений ��

России с  иностранными государствами, сношений с  между-
народными организациями;
обеспечение дипломатическими и международно-правовыми ��

средствами защиты суверенитета, безопасности, территори-
альной целостности России, других ее интересов на между-
народной арене;
защита дипломатическими и международно-правовыми сред-��

ствами прав, свобод и интересов граждан и юридических лиц 
России за рубежом;
содействие взаимодействию органов исполнительной власти ��

с органами законодательной и судебной власти на федераль-
ном уровне и уровне субъектов Федерации в целях обеспече
ния участия этих органов, их должностных лиц в  между
народной деятельности, соблюдения принципа единства 
внешней политики России и реализации ее международных 
прав и обязательств;
содействие развитию связей и контактов с соотечественника-��

ми, проживающими за рубежом.
Для решения поставленных задач МИД России наделено со-

ответствующей компетенцией. Оно осуществляет следующие полно
мочия:

разрабатывает и представляет в установленном порядке Пре-��

зиденту РФ и в Правительство РФ предложения по вопросам 
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отношений России с иностранными государствами и между-
народными организациями на основе анализа информации по 
всему комплексу дву-, многосторонних отношений и между-
народных проблем;
самостоятельно принимает нормативные правовые акты по ��

вопросам, относящимся к установленной сфере его деятель-
ности, за исключением вопросов, правовое регулирование ко-
торых осуществляется только федеральными конституцион-
ными законами, федеральными законами, актами Президента 
РФ и Правительства РФ;
реализует дипломатическими и  международно-правовыми ��

средствами усилия России по обеспечению международного 
мира, глобальной и региональной безопасности, в том числе 
с  учетом ее ответственности как постоянного члена Совета 
безопасности ООН, участника общеевропейского процесса 
и других региональных механизмов;
обеспечивает участие России в деятельности ООН, СНГ, ор-��

ганов Союзного государства, международных организаций, 
в работе международных конференций, форумов, содейству-
ет повышению роли России как члена мирового сообщества 
в решении глобальных и региональных международных проб
лем;
участвует в  разработке и  реализации государственной по-��

литики в  области обеспечения прав и  свобод граждан Рос-
сийской Федерации, обороны и  безопасности государства, 
расширения торгово-экономических и  финансовых связей, 
научно-технического, культурного и  иного обмена России 
с  иностранными государствами и  международными органи-
зациями, связей с  соотечественниками, проживающими за 
рубежом;
осуществляет дипломатическими и  международно-правовы��

ми средствами поддержку российских участников внешне
экономической деятельности, защиту их законных интересов 
за рубежом;
ведет переговоры с иностранными государствами и междуна-��

родными организациями;
осуществляет в  установленном порядке и  в  пределах сво-��

ей компетенции координацию деятельности и  контроль над 
работой находящихся за рубежом представителей (предста-
вительств) федеральных органов исполнительной власти, 
органов исполнительной власти субъектов Федерации, рос-
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сийских государственных учреждений, организаций и  пред-
приятий;
осуществляет функции депозитария многосторонних между-��

народных договоров, если в  соответствии с  условиями этих 
договоров такие функции возложены на Россию;
обеспечивает функционирование единой государственной ��

системы регистрации и учета международных договоров Рос
сии;
организует на территории России и за рубежом консульскую ��

работу, оказывает консульские услуги;
выдает основные документы, удостоверяющие личность ��

гражданина России, по которым граждане выезжают из Рос-
сии и въезжают в нее, выдает временный документ, удостове-
ряющий личность гражданина России и дающий ему право на 
въезд (возвращение) в Россию;
регистрирует (перерегистрирует) организации в целях оказа-��

ния им консульских услуг;
оформляет приглашения на въезд в  Россию иностранным ��

гражданам и лицам без гражданства, а также в порядке, уста-
навливаемом МИДом России, принимает решения о выдаче 
виз иностранным гражданам и лицам без гражданства;
выдает визы;��

истребует из-за рубежа документы граждан России, иностран-��

ных граждан и лиц без гражданства;
осуществляет консульскую легализацию документов в  по-��

рядке, устанавливаемом МИДом России;
ведает в  пределах своей компетенции вопросами граждан-��

ства;
осуществляет в  соответствии с  нормами международного ��

права защиту законных прав и интересов соотечественников, 
проживающих за рубежом;
координирует распространение за рубежом информации ��

о внешней и внутренней политике России, социально-эконо
мической, культурной и духовной жизни страны;
принимает участие в  протокольном обеспечении межгосу-��

дарственных обменов на высшем и высоком уровне, а также 
осуществляет контроль над соблюдением дипломатических 
и консульских привилегий и иммунитетов;
оказывает содействие функционированию иностранных ди-��

пломатических представительств, консульских учреждений, 
международных организаций и  их представительств на тер-
ритории России;
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принимает совместно с соответствующими федеральными ор-��

ганами исполнительной власти меры по обеспечению частич-
ной или полной эвакуации загранучреждений, их работников, 
специалистов и других граждан России в случае возникнове-
ния чрезвычайной ситуации в стране пребывания;
утверждает единую методику расчета ставок сборов в  счет ��

возмещения связанных с совершением консульских действий 
фактических расходов, взимаемых дипломатическими пред-
ставительствами и  консульскими учреждениями России за 
пределами территории России, и др.

На основании и во исполнение Конституции РФ, федеральных 
конституционных законов, федеральных законов, актов Президента 
РФ и Правительства РФ МИД России издает нормативные правовые 
акты и иные документы, принимает решения нормативного характера, 
обязательные для исполнения другими федеральными органами ис-
полнительной власти, исполнительными органами государственной 
власти субъектов Федерации, органами местного самоуправления, 
а  также организациями независимо от их организационно-правовой 
формы и  ведомственной подчиненности при осуществлении ими 
международных контрактов. Министерство обязано докладывать гла-
ве государства или Правительству РФ о действиях органов государ-
ственной власти и должностных лиц, влекущих за собой несоблюде-
ние принципа единства внешней политики России или невыполнение 
международных обязательств России либо законодательства о между-
народных договорах России, или нарушение установленного порядка 
осуществления МИДом России координирующей роли в проведении 
единого внешнеполитического курса страны.

МИД России осуществляет свою деятельность непосредственно 
и через дипломатические представительства и консульские учрежде-
ния России, представительства России при международных (межгосу-
дарственных, межправительственных) организациях (загранучрежде-
ния), территориальные органы — представительства МИДа России на 
территории России (территориальные органы).

В систему МИДа России входят центральный аппарат, загрануч-
реждения, территориальные органы, организации, подведомственные 
МИДу России, которые обеспечивают его деятельность на территории 
России (подведомственные организации).

МИД России координирует и контролирует деятельность под-
ведомственного ему Россотрудничества.

Россотрудничество является федеральным органом исполни-
тельной власти, осуществляющим функции по оказанию государст
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венных услуг и  управлению государственным имуществом в  сфере 
обеспечения и  развития международных отношений России с  госу-
дарствами — участниками СНГ, другими иностранными государства-
ми, а  также в  сфере международного гуманитарного сотрудничества 
(см. Положение о Федеральном агентстве по делам СНГ, соотечествен-
ников, проживающих за рубежом, и по международному гуманитарно-
му сотрудничеству, утвержденное Указом Президента РФ от 6 сентя-
бря 2008 г. № 1315).

За пределами России Россотрудничество по согласованию с МИДом 
России осуществляет свои функции через представительства Россо
трудничества за рубежом (представительства) либо через своих пред-
ставителей в составе дипломатических представительств России. По-
рядок создания, функционирования и ликвидации представительств, 
а также работы представителей Россотрудничества определяется Пре-
зидентом РФ.

Россотрудничество осуществляет следующие полномочия:
осуществляет функции государственного заказчика (государ-��

ственного заказчика-координатора) соответствующих феде-
ральных и ведомственных целевых программ и межгосудар-
ственных целевых программ, в реализации которых участвует 
Россия;
взаимодействует с  исполнительными органами междуна-��

родных и региональных организаций, созданных Россией со-
вместно с государствами — участниками СНГ;
координирует и контролирует реализацию решений межгосу-��

дарственных дву- и многосторонних интеграционных объеди-
нений с участием России, созданных в рамках СНГ, и др.

Россотрудничество возглавляет руководитель, назначаемый на 
должность и освобождаемый от нее Президентом РФ по представле-
нию Председателя Правительства РФ.

Посольство является государственным органом внешних сноше-
ний России, осуществляющим представительство России в  государ-
стве пребывания (п. 1 Положения о  Посольстве РФ, утвержденного 
Указом Президента РФ от 28 октября 1996 г. № 1497). Термины «по-
сольство» и  «дипломатическое представительство» употребляются 
как равнозначные. Посольство входит в систему МИДа России. Оно 
учреждается по решению Правительства РФ в связи с установлением 
на основании Указа Президента РФ дипломатических сношений с со-
ответствующим иностранным государством на уровне посольств.

Возглавляет посольство Чрезвычайный и Полномочный Посол 
РФ в иностранном государстве, являющийся высшим официальным 
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представителем России, аккредитованным в государстве пребывания. 
Он назначается и  отзывается по предложению Министра иностран-
ных дел РФ Президентом РФ после консультаций с соответствующи-
ми комитетами или комиссиями палат Федерального Собрания РФ 
(п. 2 Положения о Чрезвычайном и Полномочном После РФ в ино-
странном государстве, утвержденного Указом Президента РФ от 7 сен-
тября 1999 г. № 1180). Посол представляет Россию, обеспечивает ди-
пломатическими средствами проведение внешнеполитического курса 
страны, защиту национальных интересов, суверенитета, безопасности, 
территориальной целостности России, прав и  интересов ее граждан 
и российских юридических лиц в  государстве пребывания. Он несет 
персональную ответственность за выполнение возложенных на По-
сольство РФ задач и осуществление им своих функций.

Основными задачами и функциями Посольства РФ являются:
представительство России в государстве пребывания;��

обеспечение национальных интересов, реализация внешнепо-��

литического курса России в государстве пребывания;
сбор информации о государстве пребывания;��

информирование Президента РФ, Правительства РФ, МИДа ��

России, других федеральных органов исполнительной власти 
по вопросам внешней и  внутренней политики государства 
пребывания;
участие в  подготовке проектов международных договоров ��

России с государством пребывания;
защита в государстве пребывания прав и интересов граждан ��

и юридических лиц России;
выполнение консульских функций, общее руководство дея-��

тельностью консульских учреждений России в  государстве 
пребывания, содействие установлению и  развитию связей 
и контактов с проживающими в нем соотечественниками;
распространение в  государстве пребывания официальной ��

информации о  внешней и  внутренней политике России, ее 
социально-экономической, культурной и духовной жизни;
участие в подготовке и осуществлении межгосударственных ��

обменов на высшем и высоком уровнях, а также визитов офи-
циальных делегаций;
защита имущественных интересов России и др.��

В Посольстве РФ могут создаваться отделы или группы по сле-
дующим направлениям: внешней политики, внутренней политики, 
двусторонних отношений, экономической работы, науки и  техники, 
прессы и  информации, культуры, консульский, другие отделы или 
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группы. Работа Посольства РФ строится на основе квартальных или 
полугодовых планов, составляемых с учетом указаний МИДа России. 
Назначение в штат Посольства РФ, а также перемещение и замена со-
трудников осуществляются в порядке, установленном МИДом России. 
При назначении на старшие дипломатические должности Посольства 
РФ (советник и выше) учитывается мнение Посла.

Консульское учреждение РФ является государственным органом 
внешних сношений России, осуществляющим в  пределах соответ-
ствующего консульского округа на территории государства пребыва-
ния консульские функции от имени России (п. 1 Положения о Кон-
сульском учреждении РФ, утвержденного Указом Президента РФ от 
5 ноября 1998 г. №  1330). Консульское учреждение открывается по 
решению Правительства РФ на основании международного договора 
России с  соответствующим иностранным государством. Оно входит 
в систему МИДа России, в государстве пребывания подчинено главе 
дипломатического представительства РФ.

Консульские учреждения в  зависимости от класса подразде-
ляются на генеральные консульства, консульства, вице-консульства, 
консульские агентства. Место нахождения Консульского учреждения, 
его класс и консульский округ определяются Правительством РФ по 
согласованию с  государством пребывания. Открытие Консульского 
учреждения в пределах консульского округа осуществляется по реше-
нию Правительства РФ с согласия государства пребывания. Консуль-
ские функции выполняются также дипломатическими представитель-
ствами России, в  составе которых для этих целей могут создаваться 
консульские отделы.

Консульское учреждение в зависимости от класса возглавляет-
ся соответственно генеральным консулом, консулом, вице-консулом, 
консульским агентом. Глава Консульского учреждения назначается на 
должность МИДом России и допускается к исполнению своих обязан-
ностей уполномоченным органом государства пребывания. Он несет 
персональную ответственность за выполнение возложенных на Кон-
сульское учреждение задач и осуществление им своих функций.

Основные задачи и функции Консульского учреждения:
защита в  государстве пребывания прав и  интересов России, ��

граждан России и российских юридических лиц;
содействие развитию торговых, экономических, культурных ��

и  научных связей между Россией и  государством пребыва-
ния, дружественных отношений между ними;
выяснение всеми законными путями условий и  событий ��

в торговой, экономической, культурной и научной жизни го-
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сударства пребывания, информирование о них МИДа России, 
дипломатического представительства России в  государстве 
пребывания;
распространение в консульском округе официальной инфор-��

мации о  внешней и  внутренней политике России, ее соци
ально-экономической, культурной и духовной жизни;
оказание помощи и содействия гражданам России и россий-��

ским юридическим лицам;
выдача в установленном порядке и в пределах своей компе-��

тенции основных документов, удостоверяющих личность 
гражданина России, по которым граждане выезжают из Рос-
сии и въезжают в нее, временного документа, удостоверяюще-
го личность гражданина России и дающего ему право на въезд 
(возвращение) в Россию, а также принимают решения о вы-
даче виз иностранным гражданам и лицам без гражданства;
осуществление нотариальных действий, государственной ��

регистрации актов гражданского состояния, функций по во-
просам гражданства, установления опеки и  попечительства, 
легализации и истребования документов, функций в отноше-
нии наследства с соблюдением законодательства государства 
пребывания;
представительство или обеспечение надлежащего предста-��

вительства граждан России в судебных и иных учреждениях 
государства пребывания с соблюдением законодательства го-
сударства пребывания, если в связи с отсутствием или по дру-
гим причинам такие граждане не в состоянии своевременно 
защитить свои права и интересы;
осуществление соответствующих функций в  отношении на-��

ходящихся в  пределах консульского округа на территории 
государства пребывания морских и  речных судов под Го-
сударственным флагом РФ, военных кораблей и  военно-
вспомогательных судов России, воздушных судов, зарегистри-
рованных или учтенных в  России, и  их экипажей, оказание 
помощи таким судам и кораблям и их экипажам с соблюдени-
ем законодательства государства пребывания;
осуществление в  пределах своей компетенции функций по ��

вопросам правовой помощи по гражданским, семейным и уго-
ловным делам с  соблюдением законодательства государства 
пребывания;
ведение учета находящихся в пределах консульского округа ��

граждан России; принятие мер по розыску пропавших без 
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вести в  пределах консульского округа граждан России; ока-
зание содействия гражданам России, находящимся в  преде-
лах консульского округа, в  реализации избирательных прав 
и права на участие в референдуме; содействие установлению 
и  развитию связей с  соотечественниками, проживающими 
в пределах консульского округа, и др.

За консульские действия, совершаемые на территории государ-
ства пребывания, Консульским учреждением взимаются в  соответ-
ствии с  российским законодательством консульские сборы. Тарифы 
сборов в  счет возмещения связанных с  совершением консульских 
действий фактических расходов, взимаемых дипломатическими пред-
ставительствами и консульскими учреждениями России за пределами 
территории России, утверждаются главой дипломатического предста-
вительства России в государстве пребывания на основании единой ме-
тодики расчета ставок сборов, утверждаемой МИДом России.

Постоянное представительство РФ является государственным 
органом внешних сношений России, осуществляющим представитель-
ство России в соответствующей международной организации (п. 2 По-
ложения о  Постоянном представительстве РФ при международной 
организации, утвержденного Указом Президента РФ от 29 сентября 
1999 г. № 1316). Оно учреждается в месте нахождения штаб-квартиры 
международной организации или ее отделения по решению Прави-
тельства РФ. Постоянное представительство входит в систему МИДа 
России. Возглавляет его Постоянный представитель РФ при между-
народной организации, назначаемый и отзываемый по предложению 
МИДа России Президентом РФ после консультаций с соответствую-
щими комитетами или комиссиями палат Федерального Собрания 
РФ. Постоянным представителем по совместительству может быть 
Чрезвычайный и Полномочный Посол РФ в государстве пребывания. 
Постоянный представитель несет персональную ответственность за 
выполнение возложенных на возглавляемый им орган задач и  осу-
ществление им своих функций.

Основные задачи и функции Постоянного представительства РФ:
представительство России в  соответствующей международ-��

ной организации;
защита национальных интересов в  рамках международной ��

организации, реализация внешнеполитического курса Рос-
сии в международной организации;
обеспечение участия России в деятельности международной ��

организации;
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содействие осуществлению целей и принципов международ-��

ной организации, реализация ее решений и выполнение при-
нятых в ее рамках международных договоров;
ведение переговоров с  международной организацией и  в  ее ��

рамках участие в разработке проектов международных дого-
воров и других документов по вопросам, относящимся к дея-
тельности международной организации;
поддержание контактов с секретариатом международной ор-��

ганизации, постоянными представителями государств — чле-
нов международной организации и миссиями постоянных на-
блюдателей при международной организации;
участие в подготовке и осуществлении визитов должностных ��

лиц и  официальных делегаций, связанных с  проведением 
мероприятий в рамках международной организации, и др.

Посольства, Консульские учреждения и Постоянные представи-
тельства РФ, сотрудники этих государственных органов и  члены их 
семей пользуются в государстве пребывания привилегиями и иммуни-
тетами в соответствии с международным правом и законодательством 
государства пребывания.

Представительство МИДа России на территории России яв-
ляется территориальным органом МИДа России (п. 1 Положения 
о  Представительстве МИДа России на территории России, утверж-
денного приказом МИДа России от 11 марта 2002 г. № 2792). Предста-
вительство в своей работе руководствуется приказами и указаниями 
МИДа России. Территория деятельности Представительства опреде-
ляется Министерством. По территориальному масштабу деятельно-
сти Представительства подразделяются на Представительства МИДа 
России в  центрах федеральных округов и  Представительства МИДа 
России в субъектах Федерации.

Представительство возглавляет Представитель МИДа России, 
назначаемый (освобождаемый) приказом по Министерству на основа-
нии решения коллегии МИДа России, по согласованию с полномоч-
ным представителем Президента РФ в соответствующем федеральном 
округе. Назначение и освобождение штатных сотрудников Представи-
тельства производятся приказом по МИДу России по представлению 
Представителя. Он руководит деятельностью Представительства и не-
сет персональную ответственность за выполнение задач и  функций 
данного территориального органа.

Основные задачи Представительства МИДа России:
обеспечение взаимодействия МИДа России с органами госу-��

дарственной власти субъекта Федерации;
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оказание содействия полномочному представителю Прези-��

дента РФ в федеральном округе и его аппарату по вопросам, 
входящим в компетенцию Представительства;
координация работы Представительств МИДа России в субъ-��

ектах Федерации, входящих в данный федеральный округ, за 
исключением функций, относящихся к  консульской службе 
(для Представительств МИДа России в центре федерального 
округа);
участие в обеспечении контроля над соблюдением норм меж��

дународного права и  международных обязательств России 
при осуществлении субъектами Федерации своих полномо-
чий в области международных связей;
оказание содействия субъектам Федерации в  подготовке ��

и осуществлении мероприятий международного характера;
информирование на регулярной основе органов государст��

венной власти субъектов Федерации по вопросам внешней 
политики России;
содействие органам местного самоуправления, общественным ��

объединениям и  иным неправительственным организациям 
при осуществлении ими международных связей;
ведение информационно-аналитической и  справочной ра��

боты;
участие в решении вопросов, связанных с внешней трудовой ��

миграцией граждан России и  использованием иностранной 
рабочей силы в России;
паспортно-визовое обслуживание российских граждан и юри-��

дических лиц;
визовое обслуживание въезда в Россию и выезда из нее ино-��

странных граждан и лиц без гражданства;
взаимодействие с иностранными дипломатическими предста��

вительствами в России, а также расположенными на террито-
рии Представительства консульскими учреждениями и пред-
ставительствами международных организаций.

Функции Представительства:
готовит рекомендации о заключении субъектами Федерации ��

документов о  сотрудничестве с  органами государственной 
власти иностранных государств;
по запросам и  периодически представляет полномочному ��

представителю Президента РФ в федеральном округе инфор-
мацию о проводимой работе по взаимодействию с органами 
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государственной власти субъектов Федерации при осущест-
влении ими международных связей;
оказывает содействие органам государственной власти субъ-��

ектов Федерации в подготовке и осуществлении служебных 
зарубежных поездок, а также в работе с прибывающими ино-
странными делегациями;
оформляет загранпаспорта по заявкам органов государствен-��

ной власти на территории их деятельности сотрудникам этих 
органов, направляемым ими за рубеж;
подготавливает и согласовывает документы для оформления ��

через Департамент консульской службы МИДа России ди-
пломатических и служебных паспортов;
оказывает содействие российским и  иностранным юридиче-��

ским и физическим лицам в решении вопросов истребования 
и легализации документов;
оказывает содействие в  получении виз иностранных госу-��

дарств для граждан России, выезжающих за границу со слу-
жебными и деловыми целями;
с разрешения МИДа России выдает и продлевает визы ино-��

странным гражданам и  лицам без гражданства на консуль-
ских пунктах;
ведет регистрацию и учет работников иностранных консуль-��

ских учреждений, расположенных на территории деятельно-
сти Представительства, выдает им консульские и служебные 
карточки, а  также по получении разрешения Министерства 
оформляет им дипломатические и служебные визы;
предоставляет информационно-консультационные услуги рос��

сийским и иностранным юридическим и физическим лицам;
ведет делопроизводство, учет и отчитывается перед МИДом ��

России о своей деятельности в соответствии с установленны-
ми инструкциями и др.

Представительство, находящееся в пределах приграничной тер-
ритории, в том числе в пункте пропуска через Государственную грани-
цу РФ, принимает решение относительно выдачи виз по ходатайству 
находящегося за пределами России иностранного гражданина, по-
данному в связи с необходимостью въезда в Россию для экстренного 
лечения либо вследствие тяжелой болезни или смерти близкого род-
ственника.

Согласно п. 1 Указа Президента РФ от 15 октября 1999 г. № 1371 
«О порядке присвоения и  сохранения дипломатических рангов и  об 



	 294	 Административное право

установлении ежемесячной надбавки к  должностному окладу за ди-
пломатический ранг», лицам, замещающим государственные долж­
ности РФ и  должности федеральной государственной гражданской 
службы в МИДе России, дипломатических представительствах и кон-
сульских учреждениях России, территориальных органах  — пред-
ставительствах МИДа России на территории России, в должностные 
обязанности которых входит исполнение функций дипломатического 
характера (дипломатические работники), присваиваются в  соответ-
ствии с их квалификацией и замещаемой должностью следующие ди-
пломатические ранги:

Чрезвычайный и Полномочный Посол;��

Чрезвычайный и Полномочный Посланник 1 класса;��

Чрезвычайный и Полномочный Посланник 2 класса;��

советник 1 класса;��

советник 2 класса;��

первый секретарь 1 класса;��

первый секретарь 2 класса;��

второй секретарь 1 класса;��

второй секретарь 2 класса;��

третий секретарь;��

атташе.��

Присвоение дипломатических рангов дипломатическим работ-
никам производится в соответствии с установленными нормативными 
правовыми актами России квалификационными требованиями к про-
фессиональному образованию, стажу и опыту работы по специально-
сти, знанию Конституции РФ, федеральных законов и иных норматив-
ных правовых актов применительно к исполнению своих должностных 
обязанностей, а также с учетом срока пребывания в дипломатическом 
ранге, результатов служебной деятельности и при наличии сертифика-
та о соответствующем уровне владения иностранным языком (п. 2 По-
ложения о порядке присвоения и сохранения дипломатических рангов 
дипломатическим работникам МИДа России, дипломатических пред-
ставительств и  консульских учреждений России, территориальных 
органов  — представительств МИДа России на территории России, 
утвержденного Указом Президента РФ от 15 октября 1999 г. № 1371).

Дипломатический ранг «Чрезвычайный и Полномочный Посол» 
соответствует должностям Министра иностранных дел РФ, первого 
заместителя, заместителя Министра иностранных дел РФ, генерально-
го директора, посла по особым поручениям. Другие дипломатические 
ранги присваиваются Министром иностранных дел РФ по представ-
лению руководителей подразделений МИДа России, дипломатиче-
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ских представительств и  консульских учреждений России, террито-
риальных органов — представительств МИДа России на территории 
России совместно с кадровой службой МИДа России по результатам 
аттестации, проводимой аттестационными комиссиями под председа-
тельством заместителей Министра иностранных дел РФ.

Сроки пребывания в дипломатических рангах составляют: атта-
ше, третьего секретаря, второго секретаря 2 и 1 класса, первого секре-
таря 2 класса — не менее двух лет; первого секретаря 1 класса, советни-
ка 2 класса — не менее трех лет. Сроки пребывания в дипломатическом 
ранге советника 1 класса и выше не устанавливаются.

За особые отличия при прохождении дипломатической служ-
бы, выполнение особо важных заданий руководства МИДа России, 
проявленное мужество при исполнении служебных обязанностей ди-
пломатический работник может быть представлен к повышению в ди-
пломатическом ранге до истечения установленного срока, а в исключи-
тельных случаях — без соблюдения очередности присвоения. Вопросы 
досрочного и внеочередного присвоения дипломатических рангов рас-
сматривает аттестационная комиссия под председательством первого 
заместителя Министра иностранных дел РФ. Решение о присвоении 
дипломатического ранга оформляется актом Президента РФ или при-
казом Министра иностранных дел РФ.

Контрольные вопросы

Каковы полномочия Президента РФ как Верховного Главнокоманду1.	
ющего Вооруженных Сил РФ?
Каковы основные направления деятельности ФСБ России?2.	
Как соотносятся между собой криминальная милиция и милиция обще-3.	
ственной безопасности?
Какие федеральные органы исполнительной власти подведомственны 4.	
Минюсту России?
Сравните правовой статус дипломатических представительств и  кон-5.	
сульских учреждений России.



Глава 20

Административное право 	
зарубежных стран

	20.1.	Административное право США

На развитие и  становление административной системы США 
огромное влияние оказали английские традиции в области организа-
ции управления государством и  формирования административного 
права. Долгое время эти территории представляли собой колонию Ан-
глии, но королевская власть оказывала на нее опосредованное влия-
ние, что предопределило некоторую свободу поселенцев в Новом Све-
те (как ранее называли США) в организации власти. Заметную роль 
в этом процессе сыграли торговые компании, получившие иммуните-
ты и привилегии от королевской власти.

Значительную роль в  управлении делами североамериканских 
колоний, несмотря на созданные впоследствии представительные ор-
ганы парламентского типа, играли губернаторы, назначаемые совета-
ми торговых компаний, собственниками колоний либо английским 
монархом. Права губернаторов были весьма широки и подкреплялись 
возможностью применять силу, что сохранено и сейчас (применение 
Национальной гвардии США по решению губернатора в  кризисной 
ситуации на территории штата). Характер управления в разных коло-
ниях (южных, Новой Англии) во многом зависел от воли лиц и компа-
ний, обладавших правами согласно королевским хартиям. Управление 
южными территориями в  основном было основано на верховенстве 
административной власти губернаторов над легислатурами, а в Новой 
Англии и  некоторых других территориях представительные органы 
наделялись значительными полномочиями.

Фактором, влиявшим на формирование американской системы 
управления, стала революционная борьба за освобождение колоний 
от английского владычества. Дух свободы, принесенный в  Амери-
ку переселенцами-англичанами, воплотился в  созданных в  процессе 
борьбы с колониальными властями комитетах безопасности — прооб-
разах местного самоуправления.
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Административная система США как часть механизма защи-
ты интересов поселенцев на территориях колоний, выраставшая из 
идеалов свободы граждан (выкованных в  борьбе с  английской коро-
ной), трансформировалась от верховенства законодательной власти 
Конгресса США до фактического господства исполнительной власти 
в лице Президента США и подчиненных ему структур в ходе борьбы 
за независимость, так как эта система лучше и оперативнее управляла 
государством. Система сильной администрации сохранена и в настоя-
щее время.

США стали примером для многих государств мира в построении 
системы центральных органов государственной власти. Позитивное 
влияние США на мировую практику было предопределено фактом 
реализации прогрессивных идей и  принципов построения государ-
ственного механизма, прежде всего принципа разделения властей. 
И если идеи разделения властей во всех их модификациях рождались 
в  Старом Свете, то воплощались они в  Северной Америке. Именно 
в этой части американская конституционная модель государственно-
организованного общества оказалась наиболее притягательной для 
других государств.

Принцип разделения властей определен так называемым меха-
низмом сдержек и противовесов, обеспечивающим некоторую гармо-
низацию публичной государственной власти на федеральном уровне. 
Во многом эта система определила механизм верховной власти в от-
дельных штатах, республиканская форма правления которых гаранти-
ровалась Конституцией США.

Принцип разделения властей как наиболее демократичный ле-
жит в основе взаимоотношений высших органов федерации, штатов. 
Согласно доктрине и практике, этот принцип обеспечивает рациональ
ное управление, когда ни одна из ветвей власти не выходит за собствен-
ные прерогативы.

Не менее существенным является механизм распределения пол-
номочий и сфер их реализации между федерацией и штатами. В рам-
ках федеративных отношений выработаны способы и средства, обеспе-
чивающие целостность государства, единство общегосударственной 
внутренней и  внешней политики, служащей интересам населения 
страны. Существенную роль в  этих отношениях играют Президент 
США и весь аппарат исполнительной власти, распоряжающийся все-
ми материальными и финансовыми ресурсами государства. Большим 
достижением политико-правовой системы является бюджетный феде-
рализм, позволяющий гармонизировать интересы штатов и федерации 
публично-правовыми средствами, т.е. путем формирования бюджета.
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Конституция США закрепляет за Конгрессом США, состоящим 
из Палаты Представителей и  Сената, полномочия законодательной 
власти, Президентом США — осуществление исполнительной власти, 
Верховным Судом США и низшими судами — осуществление судеб-
ной власти. Конституция США, создававшаяся для целей закрепления 
федералистских отношений между штатами, не закрепляла механизма 
власти ни в самих штатах, ни на местном уровне. Конституционная си-
стема управления может быть уяснена в контексте анализа конститу-
ций штатов. Последние наряду с регулированием властных ношений 
на уровне высших органов штатов закрепляют принципы и  нередко 
структуру местного управления и самоуправления, которые во многих 
штатах являются их привилегией.

Конституции штатов включают в себя билли о правах, закрепив-
шие естественные и неотчуждаемые права человека, во многом опре-
деляющие отношения граждан с исполнительной властью. Подробно 
закрепляя порядок формирования, полномочия и процедуру деятель-
ности легислатур, конституции штатов тщательно закрепляют прин-
ципы и  порядок организации и  деятельности органов исполнитель-
ной власти (администрации). Центральной фигурой исполнительной 
власти штата является губернатор, осуществляющий руководство об-
ширной структурой административных органов. Значительная часть 
органов исполнительной власти — выборная, что несколько компен-
сирует потери демократии в  условиях оторванности бюрократии от 
населения.

Одним из объектов конституционного закрепления властных от-
ношений является местное управление и самоуправление. Конституции 
штатов закрепляют как формы административно-территориального 
деления, так и систему местных органов власти.

Административная система имеет несколько уровней. Самый 
верхний  — федеральный уровень. Он включает в  себя Президента 
США, которому принадлежит вся исполнительная власть, Вице-
президента, избираемого вместе с Президентом США сроком на четы-
ре года и являющегося спикером Сената Конгресса США. Президенту 
США подчинен аппарат Белого дома, возглавляемый главой Админи-
страции Президента США. Вице-президент имеет свой аппарат, распо-
ложенный также в Белом доме. Однако функции аппаратов Президен-
та США и Вице-президента различны. Аппарат последнего выполняет 
организационно-технические функции, тогда как аппарат Президента 
США участвует в формировании политики Президента США.

Далее в структуре американской федеральной исполнительной 
власти имеются министерства (департаменты во главе с секретарем — 
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всего 14), исполнительный аппарат при Президенте США — Испол-
нительное управление Президента США (управления, советы, служ-
бы  — всего 9), независимые агентства, бюро, корпорации, службы 
и Центробанк.

Вторым слоем высшего уровня исполнительной власти являют-
ся губернаторы штатов, обладающие большой независимостью в осу-
ществлении своей власти, во многом по своему статусу напоминающие 
Президента США. Это просматривается даже в  наличии лейтенант-
губернаторов, прообразом которых является Вице-президент США. 
На тех же принципах строится исполнительный аппарат губернатора. 
Часть администрации состоит из выборных должностей.

Наиболее близка гражданам местная власть, призванная решать 
жизненно важные проблемы населения городов и поселков. На мест-
ном уровне реализуются многие социальные вопросы. Муниципалите-
ты создают рабочие места, занимаются занятостью населения.

Местное самоуправление и  управление формируются на базе 
административно-территориального деления. Более чем в 3 тыс. графств 
(англ. County — графство, округ) население избирает советы графств, 
других должностных лиц (шерифа, прокурора и др.). Исполнительные 
коллегиальные органы на уровне графств не создаются, а совет и долж-
ностные лица руководят муниципальными служащими.

Города составляют многочисленные самоуправляющиеся едини-
цы, власть в которых организуется на основе трех систем городского 
самоуправления. В системе «совет — управляющий» совет избирается 
населением, который в свою очередь избирает мэра. Функцию управ-
ления выполняет нанимаемый по контракту управляющий; он же на-
нимает других чиновников.

В значительной части городов используется механизм управле-
ния «совет — мэр». Здесь население избирает оба органа власти. Мэр 
назначает чиновников.

Незначительную часть составляют города, где существует ко-
миссионная система. Ее особенностью является то, что она, будучи из-
бранной населением, совмещает функции городского совета и выпол-
нение ее членами функций управления отдельными сферами жизни 
города.

В поселках решение вопросов местной жизни осуществляется 
на собраниях жителей (всего поселения либо отдельных поселений), 
которые избирают небольшой исполнительный комитет, начальника 
полиции и др.

На уровне местного самоуправления и управления созданы наи-
более благоприятные условия для реализации принципов демокра-
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тического управления делами общества. Именно здесь политические 
лозунги могут быть очень быстро проверены практикой, а честность 
и профессионализм политиков и чиновников проконтролированы са-
мим населением.

Что касается законодательной базы управления, то система за-
конодательства, регулирующая исполнительную власть, имеет три 
уровня источников — федеральный, штатов, местного самоуправления 
и управления.

На федеральном уровне Конституция США предоставляет нор-
мотворческие полномочия Конгрессу США, который в свою очередь 
делегирует право издавать нормативные акты Президенту США и дру-
гим административным ведомствам, хотя первоначально такой вари-
ант нормотворчества Конституцией США не предполагался. Однако 
в  современных условиях административное нормотворчество полу-
чило особенно широкий размах, что вызвано усложнением функций 
государства. Конгресс США при этом осуществляет контроль нормот-
ворческой деятельности административных ведомств с точки зрения 
соблюдения ими прерогатив такого регулирования общественных 
отношений. Но это не меняет сложившегося положения, когда адми
нистративные органы фактически осуществляют законодательную 
власть (изданием многочисленных постановлений).

Функция административного права состоит в том, чтобы опре-
делять параметры действий органов исполнительной власти, закреп
ляет процедуру нормотворческой деятельности административных 
учреждений. Установлены также средства гарантирования населения 
от возможного произвола чиновников, обязанности органов и  долж-
ностных лиц раскрывать информацию об их деятельности, в том чис-
ле нормотворческой. Общие принципы административно-правового 
регулирования соблюдаются и  на уровне местного самоуправления 
и  управления, где также имеется обширный массив административ-
ных нормативных правовых актов.

Конституционное и  административное законодательство явля-
ется основой для судебной и административной защиты прав человека 
и гражданина. Решение вопросов по защите прав человека и граждани-
на базируется прежде всего на первой поправке к Конституции США, 
закрепляющей право граждан на обжалование действий должност-
ных лиц.

Решение должностных лиц или административных органов мо-
жет быть обжаловано в судебном порядке. Тем не менее множество спо-
ров рассматривается не в судебном, а в административном порядке.
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	20.2.	Административное право Германии

В системе административного права Германии основное ме-
сто занимает процесс управления, представляющий собой внешнюю 
деятельность государственных органов учреждений. Он направлен 
на оценку условий, изменившихся отношений, подготовку и издание 
административного акта. В  административном праве законодатель 
считает административным актом каждое распоряжение, решение или 
другое властное мероприятие, которое осуществляет орган управле-
ния для регулирования конкретного случая в области публичного пра-
ва и которое направлено на непосредственное правовое воздействие на 
внешнюю среду.

Какие признаки присущи административному акту? Он издает-
ся органом управления; является властной мерой воздействия; приме-
няется как форма управления в области действия публичного права; 
представляет собой особую форму регулирования конкретных отно-
шений или разрешения конкретного случая; оказывает непосредствен-
ное правовое воздействие на внешнюю среду.

Административная мера имеет ясное содержание и  название. 
Она имеет письменную, устную или иную форму. Административ-
ная мера может исходить также от специально созданного аппарата. 
Административный акт издается только административным органом, 
т.е. специальным органом, выполняющим функции публичного управ-
ления, и только в сфере отношений публичного права.

Административный акт направлен на одностороннее регулиро-
вание, которое влечет за собой правовые последствия, т.е. мера, при-
нятая органом публичного управления и содержащая односторонние 
меры внешнего правового регулирования, только тогда является адми
нистративным актом, когда регулирует единичный случай. При этом 
разграничиваются правовые нормы (нормативные правовые акты) 
и  административные акты: первые устанавливают абстрактно-всеоб
щее регулирование, а вторые — конкретно-индивидуальное регулиро-
вание.

Административная мера, принятая органом публичного управ-
ления, только тогда может стать административным актом, когда 
конкретно-индивидуальное регулирование (решение) органа управ-
ления будет направлено на непосредственное правовое действие во 
внешнюю среду. Три признака характеризуют правовой акт, изданный 
административными органами: 1) регулирует отдельный случай; 2) яв-
ляется решением по делу; 3) воздействует на внешнюю среду.

Правовые акты принято квалифицировать по следующим осно-
ваниям:
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по содержанию  — постановляющие (прикалывающие, за��

прещающие, разрешающие, откалывающие, ограничивающие, 
отменяющие), устанавливающие, правоустанавливающие (пуб
лично-правовое правоустановление и частноправовое право-
установление);
по действию в отношении затронутого лица — обременитель-��

ные и благоприятствующие;
по степени связанности правом �� — содержательные и рамоч-
ные;
по действию во времени — разовые и постоянные;��

по полноте регулирования  — частичные и  полные админи-��

стративные акты;
в зависимости от «окончательности» решения  — предвари-��

тельные и окончательные.
Вопросы управления решаются государственными служащими. 

Основной Закон ФРГ (конституция) определяет рамочную компетен-
цию для установления правоотношений на государственной службе 
разных уровней власти (земли, города и др. образования). Федерация 
имеет конкурирующее законодательство в области оплаты служебной 
деятельности и  обеспечения государственных служащих на государ-
ственной службе. Федеральный закон о  должностных окладах госу-
дарственных служащих объединил федеральное и земельное законо-
дательство в  этой сфере. Земельные законы о  должностных окладах 
лишь незначительно отличаются от федерального.

Правовое положение государственных служащих земель и под-
чиненных этим органам земель коммунального самоуправления непо-
средственно регулируется их собственными законодательными акта-
ми. При этом Федерация имеет право принимать нормативные акты, 
устанавливающие лишь рамочные предписания и нормы. Однако име-
ются следующие два ограничения:

в издании федеральных нормативных актов должна быть ре-1)	
альная потребность, т.е. принятие закона обусловлено необ-
ходимостью урегулирования возникших проблем;
устанавливаются только те рамочные нормативные акты 2)	
и предписания, которые не затрагивают прав и свобод граж-
дан, а относятся лишь к определению правового положения 
государственных служащих.

Федеральное законодательство подразделяет всех лиц, находя-
щихся на государственной службе, на чиновников, служащих и рабо-
чих. Чиновники — это лица, выполняющие публично-правовые функ-
ции на службе у федерации, земли, органа самоуправления или в иных 
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учреждениях. Их правовое положение регулируется федеральными 
законами.

Землями приняты законы, устанавливающие правовое положе-
ние чиновников земли. При этом требуется строгое соответствие этих 
законов положениям федерального закона.

У чиновников особый порядок назначения и  освобождения от 
должности, отличный от других категорий работников.

Ответственность за действия чиновников перед третьими лица-
ми во всех случаях несут учреждения публичного права — работода-
тели чиновника, а  дела о  проступках чиновников по службе рассма-
триваются особыми судами, но не судами по рассмотрению трудовых 
споров, как это имеет место в  отношении служащих и  рабочих. Чи-
новники ограничиваются в праве свободного выражения мнений: они 
не имеют права участвовать в забастовках. Чиновник не может быть 
членом какой-либо партии.

Публичная служба в  Германии – это деятельность на службе 
юридического лица публичного права. Под формальное понятие госу-
дарственной службы, кроме чиновников, подпадают судьи, профессио
нальные солдаты. Чиновничество в землях в силу многочисленности 
полицейских чиновников и  учителей (учитель в  Германии  — чинов-
ник) составляет большинство, т.е. чиновников больше, чем просто слу-
жащих и рабочих, занятых на государственной службе.

К государственной службе относятся:
профессиональные судьи, которые выполняют функции пра-��

восудия;
профессиональные военные;��

министры, члены дирекции федерального банка;��

чиновники, осуществляющие управленческие функции.��

Единство государственной службы обеспечивается общей для 
всех ее уровней и видов системой званий, чинов, рангов, едиными пра-
вилами прохождения службы, установленными правами, обязанностя-
ми, ограничениями и гарантиями, пенсионным обеспечением, оплатой 
труда и др.

	20.3.	Административное право Франции

Система административного права Франции имеет древнюю 
историю и является одной из самых высокоразвитых на Европейском 
континенте. Она состоит из Государственного Совета, Высшего адми-
нистративного суда, судов низших инстанций и  административных 
трибуналов. Особенностью этой системы можно считать то, что общие 
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принципы административного права выработаны не административ-
ным кодексом или иным законодательством, а  административными 
судами, что рознит эту систему с английской (там обычные суды).

Государственный Совет Французской Республики был модер-
низирован императором Наполеоном I, создавшим четкую систему 
административного права. Она из года в год только развивалась и со-
вершенствовалась, что привело к созданию в XX в. системы местных 
административных судов и трибуналов.

Дела рассматриваются административными трибуналами и толь-
ко самые сложные поступают в Государственный Совет Французской 
Республики непосредственно либо по апелляции. В постнаполеонов-
ский период этот орган работал как важная административная орга-
низация, призванная консультировать Правительство Французской 
Республики по вопросам администрирования. Было определено, что 
жалобы, поданные гражданами министру, могут затем быть рассмотре-
ны Государственным Советом Французской Республики в  качестве 
апелляции, но мнение Совета было рекомендательным и не обязатель-
ным для исполнения.

В 1872 году Государственный Совет Французской Республики 
получил право принимать решения по жалобам граждан и выносить 
окончательный приговор. Было установлено, что Совет осуществляет 
как административную, так и судебную функции, первую — консуль-
тируя Правительство Французской Республики по административ-
ным вопросам, вторую  — определяя законность административных 
действий. Государственный Совет Французской Республики сохраня-
ет свою двойную функцию и сейчас.

В настоящее время действует Конституция Французской Респу-
блики 1958 г., построенная на строгом принципе разделения властей 
при очень четком отделении гражданского права от административно-
го, т.е. гражданские суды не имеют полномочий рассматривать адми-
нистративные дела.

Франция — президентская республика, и Президент Француз-
ской Республики обладает большими полномочиями при назначении 
Правительства Французской Республики, роспуске парламента и ре
ализации некоторых исполнительских функций.

Парламент обладает исключительной властью издавать законы. 
Законодательная власть парламента ограничивается определенными 
областями, перечисленными в Конституции Французской Республи-
ки. В других сферах Правительство Французской Республики может 
осуществлять законодательную деятельность путем издания разных 
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инструкций. Законодательные документы Правительства Француз-
ской Республики считаются административными актами и подлежат 
проверке Государственным Советом Французской Республики. За-
коны, издаваемые парламентом, не являются административными 
актами и  не проверяются Государственным Советом Французской 
Республики, хотя они могут рассматриваться Конституционным Со-
ветом Французской Республики на предмет проверки их соответствия 
Конституции Французской Республики.

Во Франции в  отличие от России, где действует Конституци-
онный Суд РФ, его полномочия осуществляет Конституционный Со-
вет Французской Республики, учрежденный в  рамках Конституции 
Французской Республики. Он же имеет общие правовые полномочия. 
Его компетенция ограничивается только теми видами дел, которые 
непосредственно направляются на его рассмотрение. Такими делами 
являются:

заключение о  законности президентских и  парламентских ��

выборов;
заключение (готовится до принятия закона) о правомочности ��

некоторых важных проектов законов;
заключение о  конституционности обычных парламентских ��

законов и международных договоров;
обеспечение соблюдения парламентом и  Правительством ��

Французской Республики рамок своих полномочий в  соот-
ветствии с законом.

Еще одной особенностью конституционной системы является 
то, что министры не отвечают за действия государственных служащих 
и центральных департаментов.

Из чего состоит административная система? Она включает в се
бя министров, центральные департаменты, местные властные струк-
туры разных уровней и  множество специальных ведомств и  органи-
заций. Полномочия любого чиновника, ведомства или организации 
определяются на основе Конституции Французской Республики, ста-
тута или какого-либо из многочисленных законов, указов, декретов, 
инструкций.

Государственные чиновники наделены большими полномочи
ями и  отвечают за свои действия перед административными судами 
в случае обнаружения нарушений.

Следующей особенностью системы государственного админи-
стрирования является то, что Правительство Французской Республи-
ки на местном уровне представляют департаменты и местные префек-
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ты как функционеры Правительства. Префект наделен до некоторой 
степени и административной властью. Система префектов была созда-
на Наполеоном I.

Помимо местного представительства Правительства Француз-
ской Республики существует система местного управления, основан-
ная на коммунах. Каждой коммуной управляет местный совет во главе 
с  мэром. Местные советы и  мэры обладают широкими администра
тивными полномочиями по большому кругу вопросов местного харак-
тера.

Что касается административного права, то оно создано Государ-
ственным Советом Французской Республики. В ходе проверки адми-
нистративных действий Совет выработал ряд правовых принципов, 
применимых к исполнительной и административной власти. В стране 
не существует ни административно-процессуального кодекса, ни за-
конодательно закрепленных общих принципов административного 
права.

Государственный Совет Французской Республики является ад-
министративным органом, который имеет судебную ветвь. Последняя 
выполняет функцию проверки административных действий на пред-
мет соответствия отдельных актов и решений правовому принципу. За 
последние годы к Государственному Совету Французской Республи-
ки добавились административные трибуналы и  Апелляционный суд 
Французской Республики. Государственный Совет Французской Рес
публики сохранил некоторые полномочия в первой инстанции, но за-
нимается в основном апелляциями. Суды первой и второй инстанций 
расположены на местах, тогда как Государственный Совет Француз
ской Республики находится в Париже. Помимо обычных администра-
тивных судов существует несколько дополнительных судов или три-
буналов, в чьем ведении находятся специальные вопросы.

Юрисдикция административных судов распространяется на все 
административные акты. Во Франции понятие административного 
акта трактуется широко и включает в себя не только акты или решения 
по конкретным делам, но и нормативные акты, такие как инструкции, 
указы и декреты, издаваемые исполнительными органами или их чи-
новниками.

Система административного права, основываясь на правовых 
традициях и  общих принципах международного права, представля-
ет собой удобный механизм разрешения социальных конфликтов 
и в этом отношении может служить примером.
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	20.4.	Административное право Англии

Особенностью административного права Англии является то, 
что оно не опирается на писаную конституцию как на базовый закон, 
так как в стране нет конституции. В этом особенность исторического 
развития страны, в котором не было причин для решительных перемен 
или переворотов. В результате конституционные основания и сопут-
ствующая ей структура законодательства, правления и  администри-
рования проходили период становления медленно, скорее отвечая на 
социальные и политические изменения, а не вызывая их.

Большая часть конституционной истории касается постепенно-
го перехода власти и полномочий от монарха к Парламенту Соединен-
ного Королевства Великобритании и Северной Ирландии, появления 
верховных судов, независимых как от Парламента, так и от исполни-
тельной власти, и обеспечения гражданских прав. Эти три задачи мож-
но было выполнить относительно мирным путем, и вопрос о конститу-
ции в письменной форме и не возникал.

Только в настоящее время возник вопрос о писаной конститу-
ции, и шагом в этом направлении стало принятие закона о закрепле-
нии естественного права человека.

Несмотря на отсутствие каких-либо письменных документов, ре-
гулирующих вопросы, относящиеся к конституционным принципам, 
институтам и должностям в правительстве, существуют установившее
ся общее понимание в этой области и четкое определение соответству-
ющих функций должностных лиц и правительственных чиновников.

Парламент Соединенного Королевства Великобритании и  Се-
верной Ирландии является высшим законодательным органом. Он 
включает в себя (как систему) Королеву и состоит из Палаты Лордов 
и Палаты Общин. Верхней палатой считается Палата Лордов, однако 
ни она, ни сама Королева не имеют права блокировать законопроекты, 
утвержденные Палатой Общин, что дает возможность последней при-
нять любое угодное ей решение.

В стране существует доктрина парламентского суверенитета: на-
личие принципа отсутствия правовых ограничений для законов, при-
нимаемых Парламентом Соединенного Королевства Великобритании 
и Северной Ирландии. Имеющиеся ограничения носят скорее полити-
ческий и социальный характер, но не юридический.

Члены Палаты Общин избираются по округам. Победившим 
считается кандидат, набравший наибольшее число голосов. Такая сис
тема способствовала созданию и укреплению двух основных полити-
ческих партий, когда одна или другая из них получала большинство 
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в Палате Общин. Результатом этого в свою очередь являются сильный 
Премьер-министр и сильный министерский состав.

Министры (имеются в виду государственные министры вместе 
с Премьер-министром) являются членами Палаты Общин. Министры 
могут быть членами Палаты Лордов, которая не является выборным 
органом и  в  которую входят наследственные и  пожизненные пэры 
(с поправкой на решение о сокращении членов Палаты Лордов, при-
нятого весной 2000 г.). За редким исключением Кабинет министров 
Соединенного Королевства Великобритании и  Северной Ирландии 
формируется из членов Палаты Общин.

Министры подотчетны Парламенту Соединенного Королев-
ства Великобритании и  Северной Ирландии коллективно и  каждый 
в отдельности. Отчетность означает объяснение и аргументирование 
своих действий перед Парламентом. Коллективная ответственность 
касается основных министров, которые и  составляют Кабинет. Лич-
ная ответственность означает, что министры отчитываются в  своих 
собственных действиях и за действия подчиненных им департаментов. 
Действия чиновников считаются действиями министра, за которые он 
и несет ответственность перед Парламентом.

Суды не проверяют законы, изданные Парламентом Соединен-
ного Королевства Великобритании и Северной Ирландии. Это выте-
кает из доктрины о  парламентском суверенитете: законы, изданные 
Парламентом, являются высшими правовыми актами, и суды не могут 
выносить суждение о них. Компетенция судов ограничивается судеб-
ной проверкой административных действий, при этом подразумевает-
ся, что они таким образом выражают волю Парламента, а не вступают 
с ним в конфронтацию.

В стране нет системы административного права в обычном по-
нимании. Не существует ни административных судов, ни админи-
стративных или административно-процессуальных кодексов. Вся 
деятельность, связанная с  проверкой административных действий, 
сосредоточена в обычных судах. Они разработали ряд средств судеб-
ной защиты, позволяющих аннулировать административные действия 
в случае превышения полномочий или злоупотребления ими.

Административное право обладает следующими особенностями:
нет административно-процессуального кодекса, суды дей-��

ствуют на основе прецедента, т.е. решений и действий, быв-
ших ранее и прошедших через суд;
не существует процессуального кодекса для определения пра-��

ва министров издавать приказы, имеющие силу законов, хотя 
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в  разных статутах содержатся некоторые процессуальные 
правила, т.е. это также прецедент;
судебная проверка административного действия проводит-��

ся вышестоящими отделениями обычных гражданских су-
дов. Не существует особых административных судов, как нет 
и административного подразделения Верховного суда.

Контрольные вопросы

Какова структура федеральной исполнительной власти США?1.	
Какие признаки характеризуют правовые акты, издаваемые админи-2.	
стративными органами Германии?
В чем заключается специфика публичной службы в Германии?3.	
Какие элементы включает в себя административная система Франции?4.	
Какие особенности отличают административное право Англии?5.	
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Реестр должностей федеральной государственной гражданской службы, 76.	
утвержденный Указом Президента РФ от 31 декабря 2005 г. № 1574.
Указ Президента РФ от 2 июля 2005 г. №  773 «Вопросы взаимодей-77.	
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альных органов федеральных органов исполнительной власти, утверж-
денное постановлением Правительства РФ от 5 декабря 2005 г. № 725.
Порядок разработки и  утверждения административных регламентов 79.	
исполнения государственных функций и административных регламен-
тов предоставления государственных услуг, утвержденный постановле-
нием Правительства РФ от 11 ноября 2005 г. № 679.
Типовой регламент внутренней организации федеральных органов ис-80.	
полнительной власти, утвержденный постановлением Правительства 
РФ от 28 июля 2005 г. № 452.
Типовой регламент взаимодействия федеральных органов исполни-81.	
тельной власти, утвержденный постановлением Правительства РФ от 
19 января 2005 г. № 30.
Положение о порядке рассмотрения кандидатур на должность высше-82.	
го должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа 
государственной власти) субъекта Российской Федерации, утвержден-
ное Указом Президента РФ от 27 декабря 2004 г. № 1603.
Положение о Министерстве юстиции Российской Федерации, утверж-83.	
денное Указом Президента РФ от 13 октября 2004 г. № 1313.
Положение о Министерстве обороны Российской Федерации, утверж-84.	
денное Указом Президента РФ от 16 августа 2004 г. № 1082.
Положение о Министерстве иностранных дел Российской Федерации, 85.	
утвержденное Указом Президента РФ от 11 июля 2004 г. № 865.
Положение о Контрольном управлении Президента Российской Феде-86.	
рации, утвержденное Указом Президента РФ от 8 июля 2004 г. № 729.
Положение о  Министерстве внутренних дел Российской Федерации, 87.	
утвержденное Указом Президента РФ от 7 июля 2004 г. № 927.
Положение об Администрации Президента Российской Федерации, 88.	
утвержденное Указом Президента РФ от 6 апреля 2004 г. № 490.
Положение о  Федеральной службе по надзору в  сфере образования 89.	
и науки, утвержденное постановлением Правительства РФ от 17 июня 
2004 г. № 300.
Положение о  Министерстве образования и  науки Российской Феде-90.	
рации, утвержденное постановлением Правительства РФ от 15 июня 
2004 г. № 280.
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Регламент Правительства Российской Федерации, утвержденный по-91.	
становлением Правительства РФ от 1 июня 2004 г. № 260.
Положение о  правоохранительной службе в  органах по контролю за 92.	
оборотом наркотических средств и психотропных веществ, утвержден-
ное Указом Президента РФ от 5 июня 2003 г. № 613.
Положение о Государственном совете Российской Федерации, утверж-93.	
денное Указом Президента РФ от 1 сентября 2000 г. № 1602.
Общие принципы служебного поведения государственных служащих, 94.	
утвержденные Указом Президента РФ от 12 августа 2002 г. № 885.
Положение о  полномочном представителе Президента Российской 95.	
Федерации в  федеральном округе и  перечень федеральных округов, 
утвержденное Указом Президента РФ от 13 мая 2000 г. № 849.
Положение о  Постоянном представительстве Российской Федерации 96.	
при международной организации, утвержденное Указом Президента 
РФ от 29 сентября 1999 г. № 1316.
Положение о  порядке прохождения военной службы, утвержденное 97.	
Указом Президента РФ от 16 сентября 1999 г. № 1237.
Дисциплинарный устав таможенной службы Российской Федерации, 98.	
утвержденный Указом Президента РФ от 16 ноября 1998 г. № 1396.
Положение о  Консульском учреждении Российской Федерации, 99.	
утвержденное Указом Президента РФ от 5 ноября 1998 г. № 1330.
Правила подготовки нормативных правовых актов федеральных ор-100.	
ганов исполнительной власти и  их государственной регистрации, 
утвержденные постановлением Правительства РФ от 13 августа 1997 г. 
№ 1009.
Положение о паспорте гражданина Российской Федерации, утвержден-101.	
ное постановлением Правительства РФ от 8 июля 1997 г. № 828.
Положение о классных чинах прокурорских работников, утвержденное 102.	
Указом Президента РФ от 30 июня 1997 г. № 659.
Указ Президента РФ от 13 марта 1997 г. № 232 «Об основном докумен-103.	
те, удостоверяющем личность гражданина Российской Федерации на 
территории Российской Федерации».
Положение о Посольстве Российской Федерации, утвержденное Ука-104.	
зом Президента РФ от 28 октября 1996 г. № 1497.
Правила регистрации и снятия граждан Российской Федерации с реги-105.	
страционного учета по месту пребывания и по месту жительства в пре-
делах Российской Федерации, утвержденные постановлением Прави-
тельства РФ от 17 июля 1995 г. № 713.
Постановление Совета Министров — Правительства РФ от 28 апреля 106.	
1993 г. № 396 «О регистрации кино- и видеофильмов и регулировании 
их публичной демонстрации».
Положение о службе в органах внутренних дел Российской Федерации, 107.	
утвержденное постановлением Верховного Совета РФ от 23 декабря 
1992 г. № 4202-I.
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