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1. Публичные управление и власть
Слово «административный» происходит от термина «администрация» (от лат. administratio), который переводится с латинского языка как «распоряжение, управление».
Управление – это целенаправленное воздействие субъекта на объект, обеспечивающее его устойчивое существование и развитие.
Субъект управления – это физическое лицо, группа лиц или юридическое лицо, которое осуществляет властное воздействие на объект. Объект управления – лицо, группа лиц, явление или процесс, на которые направлено властное воздействие субъекта управления.
На уровне государства субъектом управления выступают органы государственной власти, объектом – население страны (или региона) и его социальные институты. На уровне местном (муниципальном) субъект – органы местной власти, объект – местные сообщества.
В основе любого управления лежит феномен власти. Власть понимается как потенциальное управление, как способность и возможность субъекта управления влиять на объект.
Публичная власть – понятие более широкое, чем государственная, муниципальная или какая-либо другая власть. Понятия «власть», «публичная власть», «государственная и муниципальная власть» соотносятся как родовое, типовое и видовое. Слово «публичная» (синоним – «общественная») означает власть, созданную и реализуемую в обществе и во имя общества, его потребностей и интересов.
Публичная власть прошла вместе с обществом сложный путь развития, принимая различные формы. В период своего зарождения (предыстории) она была анонимной, распыленной среди членов рода и племени, проявлялась в совокупности верований и обычаев, регламентирующих поведение человека. Позже приняла форму персонифицированной (индивидуализированной, личной) власти вождей, старейшин, царей, императоров, и, наконец, – институциализированной, с опорой на институты власти.
Источники публичной власти:
1.1. Традиции, мифы, освящающие носителя власти («царь – наместник Бога на земле», «государь-батюшка», «президент – это царь сегодня»). Традиции общественного сознания и бытия могут долгое время питать и поддерживать верховную власть (например, династию Романовых в России более 300 лет), современные же мифы оказываются, как правило, ненадежным ресурсом.
1.2. Авторитет, престиж, харизма (греч. charisma – божественный дар, благодать), т.е. исключительные личные качества правителя, политического лидера. Этот источник также ненадежен, т.к. изменчив и кратковременен.
1.3. Нередко источники и ресурсы власти трактуют через категорию силы, т.е. физического, экономического, военного могущества. Но сила не гарантирует процесс властвования, ибо пока объект сопротивляется, не повинуется, он не подвластная, а противоборствующая сторона, и власти нет, а есть борьба за власть.
1.4. Природу власти нередко определяют и через категорию воли, т.е. через действенное сознание субъектов (носителей политической воли), стремящихся овладеть реальностью, активно формировать жизнедеятельность общества. Понятие «воля народа», широко употребляемое в современной политико-правовой сфере, по сути, подразумевает мнение большинства, выявленное путем голосования. Конституция РФ 1993 г. устанавливает, что «единственным источником власти в Российской Федерации является ее многонациональный народ».
Ресурсы власти – это совокупность факторов (возможностей), использование которых обеспечивает власть. Ресурсы могут быть объективные и субъективные,  природные и приобретенные: экономические, финансовые, людские, информационные, идеологические, административные, временные  и т.д., например: традиции, право, страх и другие.
Источник и важнейший ресурс публичной власти – воля необходимого большинства граждан, сделавших свой рациональный, легальный (законный) выбор. При этом большинство может быть разным: абсолютное – более 50% голосов, относительное  – менее 50%, но наибольшее за один вариант (например, голоса за трех кандидатов распределились следующим образом: 45%, 35% и 20%) и квалифицированное – существенно более половины и, скорее всего, установленное правовым актом (2/3 или 3/4 голосов).

2. Иерархия публичной власти
Государственное и муниципальное управление (ГМУ) образует единую властную систему. Это означает, что власть в государстве выражена системой институтов и отдельных органов. В федеративном государстве формируется трехуровневая публичная власть, в которой в качестве звеньев (уровней) по вертикали различаются: федеральный (всей федерации), региональный (субъектов федерации – республик, краев, областей) и местный – муниципальный (районов, городов, поселений).
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Субъекты Российской Федерации:
· республики (государства), 
· края, 
· области, 
· города федерального значения, 
· автономная область,
· автономные округа.
Муниципальные образования:
· сельские поселения, 
· городские поселения, 
· муниципальные округа, 
· городские округа, 
· муниципальные районы, 
· и другие. 
Федеральный и региональный уровни власти образуют государственную власть. Власть государства суверенна (верховна) на всей его территории. В то же время она не безгранична, существуют объективные, разумные пределы ее вмешательства в дела общества. Поэтому «на местах» (внутри республик, краев, областей) существует муниципальная власть.
Закрепленные Конституцией России принципы власти таковы:
- территориальной целостности РФ;
- распространения суверенитета РФ на всю ее территорию;
- верховенства Конституции РФ на всей ее территории;
- единства системы государственной власти;
- разделения власти на законодательную, исполнительную и судебную;
- разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти РФ и органами государственной власти субъектов РФ;
- самостоятельного осуществления своих полномочий органами местного самоуправления.
Институты государственной власти федерального уровня, создаваемые на основе Конституции РФ, – это институт Президента РФ, Федеральное Собрание РФ, Правительство РФ и подчиненные ему органы власти, федеральные суды и др. органы.
Институты государственной власти регионального уровня, создаваемые на основе конституций и уставов субъектов РФ, – это представительные (законодательные), исполнительные органы субъектов РФ и их высшие должностные лица, другие органы.
Институты местного самоуправления, создаваемые на основе уставов муниципальных образований, – это представительные органы (собрания депутатов), исполнительные органы муниципалитетов, выборные главы муниципальных образований, др.
Таким образом, система органов ГМУ образует своеобразную «матрицу»: кроме вертикальных уровней, функционально (горизонтально) органы власти подразделяется на три т.н. «ветви власти»: представительную (законодательную), исполнительную и судебную. В государстве первая ветвь власти представлена центральным Федеральным Собранием РФ, а в регионах – парламентами субъектов РФ. Вторая ветвь включает федеральные министерства, службы и агентства и их управления в субъектах страны. Третья ветвь власти объединяет различные суды двух-трех уровней, а также близкие им органы прокуратуры. В муниципальных образованиях, кроме глав, образуются органы представительной власти (думы), власти исполнительной (администрации) и т.д.

Нормативная правовая база России представляет собой систему нормативных правовых актов, принятых различными органами государственной и муниципальной власти. Нормативный правовой акт (НПА) – это документ, принятый уполномоченными органами власти в определенном порядке и устанавливающий, изменяющий или отменяющий нормы права. Норма права (правовая норма) – закрепленное при помощи НПА и обязательное для выполнения определенной группой лиц правило поведения.
По субъекту принятия НПА бывают акты: органов государства, органов местного самоуправления либо непосредственного народного волеизъявления.
По уровню власти (территории применения) НПА Российской Федерации бывают:
0. Федеральные (центральные).
0. Субъектов федерации (региональные).
0. Муниципальные (местные).

По юридической силе НПА подразделяются на: 
А. Законы.
Б. Подзаконные акты.
Законы бывают следующих видов:
1. Федеральные: - основной закон (Конституция РФ) и законы о поправках к ней;
                               - федеральные конституционные законы РФ (ФКЗ).
                               - федеральные законы РФ (ФЗ).
2. Законы субъектов федерации (например, в Ставропольском крае – «кз»).
К подзаконным НПА относят: 
- указы и распоряжения Президента, 
- постановления и распоряжения Правительства, 
- акты министерств, агентств и служб, других органов – как в центре, так и в регионах и «на местах». 
Чем выше сила НПА, тем он важнее, но, вместе с тем, неконкретнее, приобретает «рамочный» характер.
По общему правилу, НПА (или его часть) действует с момента его вступления в силу до ее утраты. Например, для законов существует несколько способов вступления их в силу: федеральные законы вступают в силу обычным путем (через 10 дней после официального опубликования) либо в экстраординарном порядке (этот порядок указывается в самом законе: с момента подписания Президентом РФ, с момента опубликования закона, после наступления какого-либо события, истечения определенного срока и т.д.).
НПА (или его часть) утрачивает силу: по истечении срока его действия или наступления иного оговоренного в нем события; путем отмены данного акта; с заменой его на другой.
Изменения НПА происходят в таком же порядке. Изменить акт может только тот орган, который его принял. Приостановить действие, отказать в регистрации, опротестовать НПА может и другой компетентный орган (например, Конституционный Суд России, Министерство юстиции, прокуратура). Отменить подзаконный НПА может вышестоящий орган исполнительной власти.
Имеет свои правила и действие НПА в пространстве и по кругу лиц: чем ниже уровень НПА, тем область его применения ỳже.

3. Ветви власти
Разделение власти есть рациональная организация государственной власти в демократическом государстве, при которой осуществляются гибкий взаимоконтроль и взаимодействие высших органов государства как частей единой власти через систему сдержек и противовесов.
«Власть портит человека, а абсолютная власть портит абсолютно». Пожалуй, самый трудный вопрос заключается в том, как обеспечить контроль за деятельностью высших органов государства, ибо над ними невозможно учредить какую-то контролирующую инстанцию. Ответ на этот вопрос дал принцип разделения властей. Суть данного принципа состоит в том, что единая государственная власть организационно и институционально подразделяется на относительно самостоятельные ветви, в первую очередь, – законодательную, исполнительную и судебную (ст. 10 Конституции РФ). В соответствии с этим создаются высшие органы государства, которые осуществляют постоянно действующий контроль друг за другом.
Высшие органы государства, действующие на основе указанного принципа, обладают самостоятельностью. Но среди них все же должен быть лидирующий орган, иначе между ними возникает борьба за лидерство. Создатели учения о разделении властей полагали, что лидирующая роль должна принадлежать законодательным органам, которые поэтому должны быть представительными (избираться населением и представлять его).
Основная задача законодательной власти – издание законов. Речь идет об органах, которые принято именовать парламентами; именно этим органам доверено принимать законы, т.е. акты высшей юридической силы. Особенность этой ветви публичной власти состоит еще и в том, что среди входящих в нее органов отсутствуют властная иерархия и система административного подчинения. Дело в том, что каждый представительный орган публичной власти действует от имени своих избирателей и в пределах собственной компетенции, установленной конституцией, законом или иным нормативным правовым актом.

Вторая ветвь публичной власти – исполнительная. Ее основная задача – исполнять те законы, которые приняты законодательными (представительными) органами публичной власти. Смысл деятельности этой ветви власти – фактически реализовать те положения принятых парламентом законов, которые нуждаются в принудительном исполнении или вмешательстве в их исполнение в иной форме. 
По этой причине перед исполнительными органами власти стоит задача дойти до каждого гражданина, каждого участника правовых отношений, добиться реализации требований закона. Поэтому в системе органов исполнительной власти, в отличие от представительных органов, требуется создание единой вертикали органов власти, административного подчинения нижестоящих органов вышестоящим. 
Из чисто исполнительной она превратилась в исполнительно-распорядительную, т.е. дополняющую процесс исполнения закона своими собственными нормативными правовыми актами. Естественно, эти акты имеют подзаконный характер, ими не могут ограничиваться важнейшие права человека, их издание создает возможность обжалования в суд в случае их противозаконности. 
В подчинении исполнительной власти находится большая сила – чиновничий аппарат, «силовые» министерства и ведомства. Все это составляет объективную основу для возможной узурпации всей полноты государственной власти как раз органами исполнительной власти.
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Третья ветвь государственной власти – судебная. Ее положение в системе разделенной публичной власти отличается своеобразием. Ее органы выступают своего рода противовесом первым двум ветвям власти в борьбе за обеспечение прав человека. Именно судебные органы защищают человека от произвола первых двух ветвей публичной власти. Они разрешают споры между субъектами права, в т.ч. между органами этих ветвей власти. Но самое главное – именно судебные органы делают то, что неспособны сделать все остальные органы публичной власти: установить истину в юридическом смысле слова. 
Чем на большее число ветвей делится публичная власть, тем выше потребность в координации их действий. Эту функцию во многих странах мира, включая Россию, выполняет глава государства – президент страны. В силу этого он не входит ни в одну из ветвей государственной власти и выполняет функцию координатора, противовеса, связующего звена в деятельности всех ветвей государственной власти, гаранта эффективности действий всего государства. Однако в условиях возрастания тенденции к ослаблению роли парламентов и усилению исполнительной власти в виде правительства (кабинета министров) наблюдается явное стремление к образованию самостоятельной ветви президентской власти.
За время, прошедшее после создания теории разделения властей, прошло много времени. Наука ушла далеко вперед и сформулировала понятие еще нескольких ветвей публичной власти. Одна из них – учредительная власть. Функции публичной власти могут быть осуществлены народом непосредственно в форме не только референдума и выборов, но и учредительных органов публичной власти: учредительных (конституционных) собраний, конференций, собраний (сходов) граждан. Это те формы непосредственной и представительной демократии, в ходе которых принимаются основополагающие для жизни государства и общества нормативные правовые акты, лежащие в основе всей правовой системы государства или его отдельной части (субъекта, муниципальной территории).
Еще одна ветвь публичной власти, претендующая на самостоятельное существование, – контрольная власть. Цель выделения этой ветви власти в качестве самостоятельной – обеспечить независимость входящих в нее органов от иных ветвей публичной власти, дабы обеспечить большую эффективность их деятельности. Во многих странах мира эту ветвь государственной власти образуют прокуратура, счетные палаты, иные контрольные органы.
Необходимо подчеркнуть, что речь не идет о противостоянии перечисленных ветвей власти друг другу. Публичная власть в государстве должна быть едина, поскольку все ее органы выполняют общую функцию: защищают и гарантируют права человека, обеспечивают их реализацию. Что же касается разделения властей, то это чисто техническая задача, направленная на специализацию их функций.

4. Исполнительная ветвь власти
Функцию публичного управления осуществляют, в первую очередь, органы государственной и муниципальной исполнительной власти.
Основные признаки исполнительной власти таковы:
• является самостоятельной ветвью единой государственной власти;
• выступает в качестве подзаконной по отношению к представительной (законодательной) власти;
• осуществляется органами исполнительной власти, которые являются органами управления;
• обладает предметно-функциональной самостоятельностью;
• обладает единством, т.е. осуществляется на всей территории РФ;
• организуется и осуществляется на началах федерализма при разграничении предметов ведения и полномочий между РФ и ее субъектами;
• ее деятельность носит исполнительно-распорядительный характер;
• носит универсальный характер, т.е. осуществляется постоянно и непрерывно;
• имеет в своем распоряжении определенные средства (ресурсы) для осуществления принудительных функций.
Цели исполнительной власти:
1) обеспечение безопасности личности, общества, государства;
2) создание условий, способствующих благополучию личности, общества, государства;
3) создание условий для реализации субъектами социальных отношений их прав, свобод, законных интересов;
4) защита человека от противоправных посягательств.
Функции исполнительной власти:
1) правоприменительная – исполнение Конституции, федеральных законов и законов субъектов РФ;
2) правозащитная – функция соблюдения и защиты прав и свобод человека и гражданина;
3) социально-экономическая – создание условий для развития хозяйственного строительства, социально-культурного и административно-политического управления;
4) обеспечения законности и соблюдения конституционного порядка в стране;
5) регулирующая – осуществление руководства, контроля, координации, планирования, учета, прогнозирования и т. д.;
6) нормотворческая – осуществление в установленном порядке деятельности по принятию нормативных правовых актов;
7) охранительная (юрисдикционная) – применение к юридическим и физическим лицам мер государственного (административного) принуждения в случае, если указанными лицами нарушаются нормы законодательства.

Исполнительную власть реализует сложная система органов, которую в России возглавляет Правительство РФ – высший орган исполнительной власти. Федеральную исполнительную власть осуществляют и многие другие органы, в том числе центральные органы исполнительной власти (министерства и «ведомства») и их подразделения (управления и отделы на местах – в субъектах федерации и в муниципальных образованиях), но они действуют в конечном счете по поручению Правительства РФ (а некоторые органы – Президента РФ).
Правительство РФ (ранее – Совет Министров) состоит из Председателя Правительства, заместителей Председателя Правительства и федеральных министров. Министрами по рангу являются не только лица, возглавляющие министерства. Правительство РФ – коллегиальный орган, куда входит более трех десятков человек, и свои решения оно принимает на общих заседаниях. Структуру Правительства, его персональный состав определяет Президент РФ, хотя и при консультациях с назначенным ранее Председателем Правительства РФ.
Система федеральных органов исполнительной власти, утвержденная Указом Президента РФ, выглядит, прежде всего, следующим образом:
- федеральные министерства и ведомства, руководство которыми осуществляет Президент РФ;
- федеральные министерства и подчиненные им ведомства, руководство которыми осуществляет Правительство РФ.
Система федеральных органов исполнительной власти гораздо чаще, чем другие ветви власти, подвержена изменениям. 
Практически каждый из перечисленных федеральных министерств и ведомств имеет свои территориальные подразделения (управления, отделы) на региональном и местном уровнях (например, Управление МВД РФ по Ставропольскому краю, инспекция ФНС в Ленинском районе г. Ставрополя и т.п.). Однако они не являются органами исполнительной власти ни субъектов РФ, ни муниципалитетов.

В субъекте РФ формируется система органов региональной исполнительной власти во главе с высшим исполнительным органом государственной власти субъекта, возглавляемым его руководителем. Название и структура высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ устанавливается его конституцией (уставом). В Ставропольском крае это – Правительство СК.
Вместе с тем, в пределах совместного ведения РФ и ее субъектов все органы исполнительной власти (федеральные и субъектов РФ) «образуют единую систему органов исполнительной власти». По указанным предметам ведения эти органы находятся в иерархическом соотношении, образуют исполнительную вертикаль. В результате создается хотя и сложная, но целостная система органов исполнительной власти. Конституции и уставы субъектов РФ иногда уточняют: органы исполнительной власти субъекта входят в единую систему органов в части осуществления полномочий по предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов, так как исключительные полномочия (предметы ведения) РФ осуществляют федеральные органы, а исключительные полномочия субъекта РФ – органы субъекта.
Высший исполнительный орган субъекта обеспечивает осуществление общих для своей территории задач социально-экономического развития, проведение единой государственной политики, исполнение законов РФ, актов Президента РФ и Правительства РФ, связь между федеральными органами государственной власти и органами местного самоуправления.

Местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования) наделяется, согласно уставу муниципального образования, полномочиями по решению вопросов местного значения и по осуществлению отдельных государственных полномочий (переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации). Местная администрация в соответствии с законом должна входить в структуру органов местного самоуправления в муниципальных образованиях любого типа. 
Основные полномочия местной администрации в рамках компетенции связаны с исполнением решений представительного органа и главы муниципального образования, формированием и исполнением местного бюджета, управлением муниципальной собственностью, решением хозяйственных и оперативных задач на территории муниципального образования. Можно выделить шесть основных групп вопросов, которые входят в компетенцию местной администрации:
· вопросы социально-экономического развития территории,

· вопросы муниципального хозяйства, 

· финансовые вопросы, 
· социальные вопросы, 
· административно-организационные вопросы, 
· исполнение переданных государственных полномочий. 
Местной администрацией руководит глава местной администрации на принципах единоначалия. Местная администрация обладает правами юридического лица.
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