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В научной литературе отмечается, что адми-

нистративная реформа направлена на пере-

стройку системы политических институтов и 

государственных учреждений; реорганизацию 

государственной службы; изменение характера 

отношений административной системы к обще-

ству вообще и различным его социальным 

группам в частности
1
.  

В этой связи административную реформу 

нужно осмысливать как действенный механизм 

развития всей системы государственной власти. 

Особенно это существенно для правового регу-

лирования системы органов исполнительной 

власти в современных конституционно-

правовых условиях, когда формируется новая 

нормативно-правовая база для реализации пуб-

личной власти. Ведь до сих пор в отношении 

организации и функционирования системы ис-

полнительной власти как составляющей части 

единой системы государственной власти 

наблюдается фрагментарность и противоречи-

вость правового регулирования. А это, в свою 

очередь, отрицательно сказывается на осу-

ществлении функций, в том числе контрольных 

и надзорных, каждого органа исполнительной 

власти на каждом уровне властной вертикали. 

При рассмотрении вопроса о системе органов 

исполнительной власти важно иметь в виду, что 

Россия – это федеративное государство, в кото-

ром имеются 2 уровня органов исполнительной 

власти. Первый уровень представлен федераль-

ными органами исполнительной власти, форми-

рование системы и структуры которых, исходя 

из смысла п. «г»  ст. 71 Конституции РФ, отнесе-

но к ведению Российской Федерации
2
. 

Ко второму уровню относятся органы ис-

полнительной власти субъектов РФ. Примени-

тельно к этой группе органов согласно п. «н»      

ст. 72 Конституции РФ на федеральном уровне 

законодательно имеется возможность устано-

вить только общие принципы организации их 
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деятельности, поскольку этот вопрос находится 

в совместном ведении Российской Федерации и 

субъектов Российской Федерации. Такие прин-

ципы первоначально нашли отражение в Феде-

ральном законе от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ 

«Об общих принципах организации законода-

тельных (представительных) и исполнительных 

органов государственной власти субъектов 

Российской Федерации»
3
, а после принятия За-

кона Российской Федерации о поправке к Кон-

ституции Российской Федерации от 14 марта 

2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствовании регу-

лирования отдельных вопросов организации и 

функционирования публичной власти»
4
 – в Фе-

деральном законе от 21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ 

«Об общих принципах организации публичной 

власти в субъектах Российской Федерации»
5
.  

Из сказанного вытекают три вывода.  

1. В России имеется две системы органов 

исполнительной власти: федеральная и субъек-

тов России, которые в силу разграничения Кон-

ституцией РФ предметов ведения России и еѐ 

субъектов нельзя полностью урегулировать 

нормативным правовым актом федерального 

значения.  

2. В системе нормативных правовых актов 

России закреплены два термина, обозначающих 

системные особенности органов исполнительной 

власти: «система федеральных органов исполни-

тельной власти» и «система исполнительных ор-

ганов субъекта Российской Федерации».  

3. В ч. 2 ст. 77 Конституции РФ содержится 

похожий термин «единая система исполни-

тельной власти в Российской Федерации», ко-

торый в соответствии со ст. 72 Конституции РФ 

призван подчеркнуть единство задач, стоящих 

перед органами исполнительной власти России 

и ее субъектов. В этом смысле данный термин 

надо отличать от терминов «система федераль-

ных органов исполнительной власти» и «систе-

ма исполнительных органов субъекта РФ», ко-

торые указывают на специфику организации ис-

полнительной власти на федеральном и регио-

нальном уровнях. Вместе с тем нужно иметь в 

виду, что без терминов «система федеральных 

органов исполнительной власти» и «система ис-

полнительных органов субъектов РФ» термин 

«единая система исполнительной власти в Рос-

сийской Федерации» становится нежизнеспо-

собным и утрачивает практическое значение. 

Анализ федеральных законов показывает, 

что термин «система федеральных органов ис-

полнительной власти» в них не используется. В 

первую очередь это касается самой Конститу-

ции РФ. Вместо этого термина в ч. 2 ст. 77 

Конституции РФ употребляется термин «феде-

ральные органы исполнительной власти» в кон-

тексте единой системы исполнительной власти 

вместе с органами исполнительной власти 

субъектов РФ. Нет этого термина и в Феде-

ральном конституционном законе от 06 ноября 

2020 г. № 4-ФКЗ «О Правительстве Российской 

Федерации»
6
, несмотря на то, что Правитель-

ство РФ является высшим органом исполни-

тельной власти и его управленческие команды 

обязательны к выполнению другими федераль-

ными органами исполнительной власти. Нако-

нец, данный термин отсутствует и в Федераль-

ном законе «Об общих принципах организации 

публичной власти в субъектах Российской Фе-

дерации», хотя из содержания закона очевидно, 

что именно система федеральных органов вли-

яет на систему органов исполнительной власти 

субъектов РФ в единой системе органов пуб-

личной власти. В этом законе термин «система 

федеральных органов исполнительной власти» 

также заменяется термином «федеральные ор-

ганы исполнительной власти».  

На федеральном уровне термин «система 

федеральных органов исполнительной власти» 

встречается только в Указе Президента РФ от 

09 марта 2004 г. № 314 (в ред. от 27 марта 2023 г.) 

«О системе и структуре федеральных органов 

исполнительной власти»
7
 (далее – Указ № 314).  

В сравнении с правовым регулированием 

системы федеральных органов исполнительной 

власти система исполнительных органов власти 

субъектов РФ в законодательном отношении 

выглядит более проработанной. Во-первых, 

общие особенности такой системы закрепляют-

ся в отдельной главе 4 «Система исполнитель-

ных органов субъекта Российской Федерации» 

Федерального закона «Об общих принципах 

организации публичной власти в субъектах 

Российской Федерации». Во-вторых, не стоит 

предавать забвению тот факт, что до принятия 

Федерального закона «Об общих принципах 

организации публичной власти в субъектах 

Российской Федерации» в субъектах РФ дей-

ствовали собственные законы о системе орга-

нов исполнительной власти
8
. Но в связи с при-

нятием данного закона законы субъектов РФ о 

системе органов исполнительной власти утра-

тили силу. Теперь в соответствии с ч. 3 ст. 31 

Федерального закона «Об общих принципах 

организации публичной власти в субъектах 

Российской Федерации» система и структура 

исполнительных органов субъекта Российской 

Федерации определяется высшим должност-

ным лицом субъекта Российской Федерации в 
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соответствии с конституцией (уставом) субъек-

та Российской Федерации. Подобное законода-

тельное изменение в правовом регулировании 

системы органов исполнительной власти субъ-

ектов РФ, вероятно, обусловлено обеспечением 

единого подхода к установлению системы ор-

ганов исполнительной власти как на федераль-

ном уровне, так и на региональном. 

Впрочем, независимо от того, каким по 

юридической силе нормативным правовым ак-

том определялись ранее и определяются теперь 

особенности системы органов исполнительной 

власти на федеральном уровне и региональных 

уровнях, проблемы остаются. 

В правовом регулировании системы феде-

ральных органов исполнительной власти нали-

цо четкое перечисление организационно-

правовых форм органов исполнительной власти 

(федеральные министерства, федеральные 

службы и федеральные агентства) и юридиче-

ское описание их функций. Одновременно с 

этим в отношении каждой организационно-

правовой формы органов исполнительной вла-

сти установлены ограничения по осуществле-

нию отдельных функций
9
. На первый взгляд, 

такой правовой подход действительно способ-

ствует каждому органу заниматься своими 

функциями и не выполнять функции органов 

исполнительной власти других организацион-

но-правовых форм, за некоторым исключением. 

В частности, федеральная служба, кроме про-

чего, осуществляет функции по контролю и 

надзору, но не вправе осуществлять в установ-

ленной сфере деятельности нормативно-

правовое регулирование, кроме случаев, уста-

навливаемых указами Президента Российской 

Федерации или постановлениями Правитель-

ства Российской Федерации. Но если внима-

тельно посмотреть на деятельность федераль-

ной службы, такое ограничение следует при-

знать чрезмерным. Ведь федеральная служба не 

только выполняет внешневластную деятель-

ность, в рамках которой происходит воздей-

ствие на организационно не подчиненный объ-

ект. Она также занимается повседневным ре-

шением внутренних вопросов организации соб-

ственной деятельности.  

В первом случае ограничение по изданию 

нормативно-правовых актов для федеральной 

службы вполне обоснованно по причине влия-

ния коррупциогенных факторов на процесс ве-

домственного нормотворчества или по причине 

возможного применения с ее стороны мер ад-

министративно-принудительного характера к 

объекту контроля и (или) надзора. 

Во втором случае рассматриваемое ограни-

чение излишне, поскольку, во-первых, оно 

вступает в противоречие с самой сущностью 

управленческой деятельности, когда руководя-

щим лицам федеральной службы требуется 

наладить и постоянно корректировать работу 

подчиненных внутри структурных подразделе-

ний (например, создать подразделению по 

управлению персоналом нормативно-правовые 

условия по организации работы по подбору и 

расстановке кадров внутри организации).  

Во-вторых, министерства, определяя общую 

политику государственного управления в уста-

новленной сфере деятельности, не всегда зна-

комы с конкретными потребностями федераль-

ных служб. Это тем более очевидно тогда, ко-

гда такие потребности возникают неожиданно 

и требуют незамедлительного реагирования 

руководства федеральной службы, например, 

по внесению изменений и (или) дополнений в 

нормативно-правовые акты внутриорганизаци-

онного характера.  

В-третьих, министерствам для подготовки и 

принятия нормативно-правового акта требуется 

значительное время, потеря которого непосред-

ственно отражается на эффективности феде-

ральной службы по реализации контрольно-

надзорной функции.  

В-четвертых, не стоит забывать, что в госу-

дарственном управлении функции контроля и 

надзора тесно связаны с другими общими 

функциями, в том числе и с функцией регули-

рования
10

. 

В научной литературе отмечаются и другие 

недостатки организации системы федеральных 

органов исполнительной власти: отсутствие чет-

ких критериев разграничения функций государ-

ственного управления между федеральными 

министерствами, службами и агентствами
11

; 

наделение федеральных служб положениями о 

них нормотворческими полномочиями, кото-

рые первоначально для них не предназначались 

по Указу Президента РФ № 314
12

; передача 

функций упраздненных федеральных агентств 

федеральным министерствам
13

; сосредоточение 

прежде всего в министерствах вопреки Указу 

Президента РФ № 314 контрольных и надзор-

ных функций, а также функций по управлению 

государственным имуществом и оказанию госу-

дарственных услуг
14

. 

Ещѐ более неприглядной картина выглядит 

относительно систем органов исполнительной 

власти субъектов РФ. Как уже упоминалось 

выше, системы таких органов ранее регулиро-

вались законами субъектов РФ об органах ис-
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полнительной власти соответствующего субъ-

екта, но даже, несмотря на это, в них в отличие 

от правового регулирования на федеральном 

уровне не закреплялось главного: описания 

функций государственного управления (нормо-

творчество, контроль, надзор, правопримене-

ние, управление государственным имуществом, 

оказание государственных услуг) органов ис-

полнительной власти в зависимости от их орга-

низационно-правовой формы. Помимо этого 

ничего не говорилось и об ограничениях по 

осуществлению функций органом исполни-

тельной власти той или иной организационно-

правовой формы
15

.  При этом иногда в этих за-

конах наряду с определѐнными организацион-

но-правовыми формами органов исполнитель-

ной власти (министерства, управления, комите-

ты и др.) встречались и неопределенные их 

формы (иные органы исполнительной власти). 

Так, согласно ч. 1 ст. 1 Закона Нижегородской 

области от 31 марта 2010 года 62-З «О системе  

исполнительных органов государственной вла-

сти Нижегородской области»  систему испол-

нительных органов государственной власти 

области составляли: Правительство области – 

высший исполнительный орган государствен-

ной власти области; министерства области; де-

партаменты области; комитеты области; управ-

ления области; инспекции области; иные отрас-

левые, функциональные органы исполнитель-

ной власти области; территориальные органы 

исполнительной власти области
16

. 

Аналогичное замечание (за исключением 

неопределѐнных организационно-правовых форм 

органов исполнительной власти) касается ука-

зов и постановлений глав субъектов РФ о си-

стеме и структуре органов исполнительной 

власти субъекта РФ, которые стали принимать-

ся после вступления в силу Федерального зако-

на «Об общих принципах организации публич-

ной власти в субъектах Российской Федера-

ции». В отличие от прежнего правового регу-

лирования в форме законов в новых норматив-

ных правовых актах уже не даются определе-

ния понятий системы и структуры органов ис-

полнительной власти соответствующего субъ-

екта РФ. Кроме этого, в таких правовых актах, 

за некоторым исключением
17

, заметно сократи-

лось число правовых предписаний, нацеленных 

на регулирование системы органов исполни-

тельной власти: такое регулирование ограниче-

но лишь самыми общими положениями. 

Например, в соответствии с Указом губернато-

ра Ростовской области от 14 сентября 2022 г.   

№ 94 «О системе и структуре исполнительных 

органов Ростовской области» в систему испол-

нительных органов Ростовской области входят 

Губернатор Ростовской области, Правительство 

Ростовской области, Представительство Прави-

тельства Ростовской области при Правитель-

стве Российской Федерации, министерства Ро-

стовской области, департаменты Ростовской 

области, региональные службы Ростовской об-

ласти, комитеты Ростовской области, управле-

ния Ростовской области, инспекции Ростовской 

области. Более пристальное внимание в этих 

документах уделяется структуре органов ис-

полнительной власти субъектов РФ
18

. 

Вызывает вопросы и содержание главы 4 

«Система исполнительных органов субъекта 

Российской Федерации» Федерального закона 

«Об общих принципах организации публичной 

власти в субъектах Российской Федерации».  

Во-первых, в названной главе не представ-

лено основополагающее определение понятия 

«система исполнительных органов субъекта 

РФ». Во-вторых, из названия главы 4 следует, 

что регулируются исполнительные органы 

субъекта РФ, хотя в ч. 2 ст. 31 данной главы 

такие органы в контексте правоположения ч. 2 

ст. 77 Конституции РФ о единой системе ис-

полнительной власти в РФ уже называются 

правильно как органы исполнительной власти 

субъектов Российской Федерации. В-третьих, в 

этой же главе подробно регулируется правовой 

статус высшего исполнительного органа субъ-

екта РФ, а об организационно-правовых фор-

мах других органов исполнительной власти 

(министерства, управления и др.) и их общих 

функциях в сфере государственного управле-

ния (нормотворчество, контроль, надзор и др.), 

а также ограничениях никаких предписаний 

нет. Указанные замечания, по нашему мнению, 

не дают главам субъектов РФ четких правовых 

ориентиров, что, безусловно, отражается, как 

показано выше, на качестве правового регули-

рования системы органов исполнительной вла-

сти в отдельно взятом субъекте РФ. 

Исходя из сказанного, полагаем, что введе-

ние законодательной регламентации для систе-

мы федеральных органов исполнительной вла-

сти и возвращение законодательного регулиро-

вания системы органов исполнительной власти 

на уровне субъектов РФ было бы более пра-

вильным.  

Во-первых, только система федеральных ор-

ганов исполнительной власти в единой системе 

федеральных органов государственной власти 

не урегулирована законодательно. Напротив, 

система законодательного органа (Федерально-
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го Собрания РФ) закреплена в статьях самой 

Конституции РФ, а в отношении системы судеб-

ной власти действует отдельный Федеральный 

конституционный закон от 31 декабря 1996 г.    

№ 1-ФКЗ «О судебной системе Российской Фе-

дерации»
19

.   

Во-вторых, у депутатов Государственной 

Думы РФ не было бы изначальной неопреде-

лѐнности в вопросе о том, что следует пони-

мать под терминами «система федеральных 

органов исполнительной власти» и «структура 

федеральных органов исполнительной власти», 

которую в определѐнной мере устранил Кон-

ституционный Суд РФ в Постановлении от       

27 января 1999 г. № 2-П «По делу о толковании 

статей 71 (пункт «г»), 76 (часть 1) и 112 (часть 1) 

Конституции Российской Федерации»
20

.  

В-третьих, полномочие Президента РФ по 

определению системы федеральных органов 

исполнительной власти хотя и подтверждено 

приведенным постановлением Конституцион-

ного Суда РФ, но в то же время имеет времен-

ный характер, то есть до принятия соответ-

ствующего федерального закона
21

. 

В-четвертых, в настоящее время в стране 

имеется несколько проектов федерального за-

кона «О федеральных органах исполнительной 

власти», что свидетельствует о заинтересован-

ности общества именно в законодательном ре-

гулировании правового статуса федеральных 

органов исполнительной власти
22

. Особенно 

отрадно, что научные круги в этом вопросе 

также проявляют заметную активность. Так,     

27 сентября 2012 г. в Научно-исследовательском 

университете «Высшая школа экономики» про-

шел семинар, в рамках которого обсуждался 

проект федерального закона «О федеральных 

органах исполнительной власти», разработанный 

в Институте правовых исследований
23

. 

В-пятых, дополнение главы 4 Федерального 

закона «Об общих принципах организации 

публичной власти в субъектах Российской Фе-

дерации» статьями об особенностях организа-

ционно-правовых форм органов исполнитель-

ной власти позволит устранить многие проти-

воречия и унифицировать практику правового 

регулирования системы органов исполнитель-

ной власти в субъектах РФ. 

В-шестых, законодательное регулирование 

придаст стабильность системе федеральных ор-

ганов исполнительной власти и системе органов 

исполнительной власти субъектов РФ, ибо зако-

нодательные поправки, как известно, возможны 

только в рамках сложной правовой процедуры. 

Кроме того, это даст возможность избежать по-

рочной практики, которая имела место с 1992 по 

2005 г., когда вышло около 100 указов Президен-

та РФ, меняющих систему и структуру феде-

ральной исполнительной власти
24

.    

В-седьмых, в отличие от органов законода-

тельной и судебной власти именно в органах 

исполнительной власти сконцентрированы мно-

гочисленные и разнообразные ресурсы, которые, 

кстати, жизненно необходимы для функциони-

рования законодательной и судебной власти 

(например, судебные приставы обеспечивают и 

безопасность в судебных заседаниях, и исполне-

ние судебных решений). Для управления такими 

ресурсами, естественно, требуется четко уста-

новленный законом системный порядок внутри 

исполнительной власти как на федеральном, так 

и на региональном уровне. 
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