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Власть и право

Под термином «система» (от 
греч. systema) понимается целое, 
составленное из частей; соедине-
ние, совокупность элементов, на-
ходящихся в отношениях и свя-
зях друг с другом. Как правило, 
в правовой науке система испол-
нительной власти рассматрива-
ется как система органов испол-
нительной власти.

В этой связи следует согла-
ситься с мнением И.Л. Бачило, что 
система исполнительной власти 
— это, прежде всего, подсистема 
государственной власти, ее ветвь 
в структуре разделения власти 
как единого целого, организаци-
онно-правового механизма госу-
дарственной организации обще-
ства и ведения его дел. [1 с. 48]

В этой связи неоднознач-
но может быть оценена позиция 
Ж.И. Овсепян, согласно которой в 
практике государственного стро-
ительства РФ при использовании 
понятий «система» и «структу-
ра» федеральных органов испол-
нительной власти в содержание 
этих понятий вкладывается соот-
ношение родовой и видовой кате-
горий. Автор охарактеризовала, 
что «система» органов исполни-
тельной власти включает пере-
чень родовых наименований спе-
циализированных органов испол-
нительной власти [3 c. 69].

Из изложенного следует при-
знать обоснованной позицию ря-

да авторов, согласно которой по-
нятия «система» и «структура» 
это как либертарно-юридическая 
концепция в теории права и госу-
дарства, т.е. они возникают, фун-
кционируют, развиваются и дей-
ствуют как две взаимосвязанные 
составные части единого по сво-
ей сущности способа, порядка и 
формы бытия.

Такое разнообразие подходов 
к определению системы органов 
исполнительной власти обуслов-
лено сложным, многогранным ха-
рактером понятия, что является 
определяющим его значимость и 
в настоящее время.

С целью реализации предусмо-
тренных Федеральным Консти-
туционном законе «О Правитель-
стве РФ» положений, Президен-
том РФ был принят Указ "О си-
стеме и структуре федеральных 
органов исполнительной власти"1, 
которым определена система и 
структура федеральных органов 
исполнительной власти. Данный 
Указ существенно отличается от 
всех ранее изданных одноимен-
ных указов Президента РФ. Его 
особенности в следующем: 

Во-первых, в отличие от всех 
предшествовавших аналогичных 
актов Президента РФ, в Указе от 
9 марта 2004г. — в одном норма-

тивном акте — совмещены вопро-
сы и системы, и структуры феде-
ральных органов исполнительной 
власти. До этого принимались раз-
дельные указы Президента РФ о 
системе и структуре федеральных 
органов исполнительной власти. 
Тем самым, как бы демонстриру-
ется понимание устойчивости и 
перспективности практики опре-
деления системы федеральных 
органов исполнительной власти не 
федеральными законами, а указа-
ми Президента РФ. 

Во-вторых, в соответствии с 
Указом Президента РФ от 9 марта 
2004 г., в отличие от одноименно-
го предшествовавшего ему Указа 
от 14 августа и 6 сентября 1996 г., 
система федеральных органов ис-
полнительной власти сокращена. 
Взамен прежних шести организа-
ционно-правовых форм построе-
ния федеральных органов испол-
нительной власти (министерства, 
государственные комитеты, фе-
деральные комиссии, федераль-
ные службы, российские агентст-
ва и федеральные надзоры) — со-
хранены только три: федераль-
ные министерства, федеральные 
службы, федеральные агентства 
(п. 1 Указа от 9 марта 2004 г.). 

В-третьих, если прежде кри-
терием выделения специали-
зированных центральных орга-
нов исполнительной власти РФ 
был отраслевой (отрасль управ-
ления, отрасль народного хозяй-

Сергей ЕРЕМИН

О системе федеральных 
органов исполнительной 
власти и осуществляемой 
контрольно-надзорной 
деятельности в сфере 
управления

Очевидным является то, что для развития системы исполнитель-
ной власти существенное значение имеет вопрос о понимании самой 
системы исполнительной власти.

УДК 347.78
Код ВАК 08.00.05

ВЛАСТЬ И ПРАВО

1   Указ Президента РФ от 09.03.2004 № 314 (ред. от 22.06.2010) "О системе и структу
ре федеральных органов исполнительной власти". // "Собрание законодательства РФ", № 11,  
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ства) и сфера деятельности, то 
по Указу 9 марта 2004г. в основу 
дифференциации специализи-
рованных органов исполнитель-
ной власти положен новый кри-
терий осуществляемой им фун-
кции. [2 c. 219]

Таким образом, приоритет в 
сфере правового регулирова-
ния системы и структуры феде-
ральных органов исполнительной 
власти остается за Президентом 
РФ, поскольку согласно Указу 
от 9 марта 2004 г. Президент РФ 
устанавливает порядок взаимо-
действия не только федеральных 
органов исполнительной власти, 
деятельностью которых он непо-
средственно руководит, но и по-
рядок взаимодействия непосред-
ственно подчиненных ему орга-
нов с иными федеральными ор-
ганами исполнительной власти (п. 
7 Указа). При этом, опираясь на 
Указ от 9 марта 2004 г., можно го-
ворить о стабильности функцио-
нирования федеральных органов 
исполнительной власти.

Важную роль в совершенство-
вании структуры органов испол-
нительной власти сыграло при-
нятие Указа Президента РФ от 
21.05.2012 N 636 "О структуре 
федеральных органов исполни-
тельной власти"2, которым рас-
ширены полномочия отдельных 
министерств и иных органов го-

сударственного управления; пе-
рераспределены полномочия 
между отдельными субъекта-
ми управления, благодаря чему 
уменьшены проявления дублиро-
ванности функций.

По территориальному призна-
ку органы исполнительной власти 
РФ подразделяются на: 

федеральные (осуществляют 
исполнительную и распоряди-
тельную деятельность по руко-
водству в таких сферах, как хо-
зяйственная, административная, 
политическая и ряд других в пре-
делах всего государства); 

субъектов Федерации (в Рос-
сии к таким субъектам относятся 
республики, края, области, горо-
да федерального значения, авто-
номные области и округа); 

территориальные (действую-
щие в пределах жилого дома, ми-
крорайона). 

В свою очередь, федеральные 
органы исполнительной власти 
Российской Федерации по виду 
деятельности можно разделить 
на отраслевые, межотраслевые, 
по решению отдельных проблем; 
по форме подчинения, напри-
мер, МВД, Министерство оборо-
ны, ФСБ и т. д., большинство из 
них напрямую подчиняются Пра-
вительству РФ. 

Важную роль в деятельности 
Правительства РФ занимают фе-

деральные министерства, в сфе-
ру деятельности которых относят 
в том числе контрольно-коорди-
национные функции. 

Ранее нами было рассмотрено 
содержание контрольных фун-
кций Правительства РФ, опре-
деление контрольной функции 
считаем целесообразным ис-
пользовать в том же понимании 
и к определению контрольных 
полномочий федеральных мини-
стерств. При этом нераскрытым 
остается вопрос определения ко-
ординационных полномочий ми-
нистерств.

Одним из наиболее важных на-
правлений повышения эффек-
тивности контроля в современ-
ных условиях является коорди-
нация и взаимодействие между 
контролирующими органами. [4 
c. 11]

Рассмотрим более подробно та-
кой элемент управленческой дея-
тельности, как координация. Тер-
мин "координация" происходит от 
двух латинских слов, которые в 
переводе означают — вместе и 
благоустройство. Это, по сути, оз-
начает не просто согласование, а 
согласование, которое произве-
дено и установлено совместно не-
сколькими самостоятельно суще-
ствующими системами. Такое со-
гласование может осуществлять-
ся самими системами в процессе 
их функционирования, а может 
быть результатом деятельности 
особой надсистемы или специаль-
ного органа. Но, в любом случае 
суть координационной работы 
заключается в том, чтобы найти 
наиболее оптимальное соотноше-
ние между действиями, а не ука-
зывать последовательность этих 
действий. Для того чтобы дать на-
учное определение понятию "ко-
ординация", необходимо осуще-
ствить более точный анализ про-
цесса установления такого со-
отношения и более детальный 
анализ исходных позиций.

В то же время, некоторые уче-
ные отмечают, что координирова-
ние нетипично для функций опре-
деленного государственного орга-
на, и для этих целей необходимо 
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создание определенных надстро-
ек (координационных центров), 
которые будут выполнять фун-
кции координатора. [5 c. 51]

Определение координации 
как управления, рассмотрено с 
позиции обеспечения согласо-
ванности совместной деятель-
ности объектов управления, да-
ют С. Айвазян, Ю. Веденеев, А. 
Супатаева [6]. Они отмечают, что 
проблема координации, это про-
блема объединения, интегра-
ции действий, усилий объектов 
управления, которые преследу-
ют общую цель.

Координация и взаимодейст-
вие между контролирующими 
органами дает возможность все-
сторонней, основательной про-
верки финансово-хозяйствен-
ной деятельности субъекта, вы-
явление правонарушений и уста-
новления причин их совершения, 
определения путей противодей-
ствия негативным факторам, 
обеспечение неукоснительного 
соблюдения норм действующе-
го законодательства и привлече-
ния виновных к ответственности.

При получении необходимой и 
достаточной информации, в том 
числе от других контролирую-
щих органов, выносится реше-
ние о проведении внеплановой 
проверки. Специфика планиро-
вания, нагрузка, методики про-
ведения проверок в различных 
контрольных органов различна, 
поэтому, как правило, даже при 
получении информации однов-
ременно, проверки назначаются 
в разное время. И снова склады-
вается ситуация, когда на пред-
приятие один за одним идут про-
веряющие, проводят проверки в 
пределах своих полномочий, со-
блюдая все нормы действую-
щего законодательства. Однако 
предприятие не может нормаль-
но функционировать, полностью 
срывается намеченный ритм ра-
боты, предприятие не получает 
запланированной прибыли, воз-
никают уместны нарекания со 
стороны хозяйствующего субъек-
та на действия контролирующих 
органов. Более того, при выпол-

нении своих функций контроли-
рующие органы достаточно часто 
в той или иной степени дублиру-
ют друг друга, проводя провер-
ку одних и тех же элементов фи-
нансово-хозяйственной деятель-
ности по несколько раз. Надлежа-
щая организация контрольной 
деятельности контролирующе-
го субъекта, предполагает пра-
вовое закрепление за ним опре-
деленной группы объектов, объ-
единенных известным единством 
их назначения, четкое установле-
ние границ контрольной деятель-
ности данного субъекта с целью 
предотвращения дублирования 
при осуществлении контроль-
ных действий, повышение от-
ветственности за функциональ-
ное состояние конкретной груп-
пы объектов контроля и на этой 
основе — качества работы контр-
ольного аппарата. Отсутствие та-
ких критериев нарушает также 
принцип известной специализа-
ции работников контрольных ор-
ганов, что часто приводит к фор-
мализму в осуществлении контр-
ольных функций.

Координировать работу всех 
государственных контролиру-
ющих органов, при этом не вме-
шиваясь в их внутреннюю пла-
нировку работы и функциониро-
вания, должен, по нашему мне-
нию постоянно действующий 
государственный орган, который 
будет иметь достаточно полно-
мочий по созданию совместных 
рабочих контрольных групп, по 
привлечению отдельных специ-
алистов к проверкам различных 
контролирующих органов, имел 
бы достаточный аналитический 
корпус, который определял бы 
субъектов хозяйствования, под-
лежащих комплексной, много-
профильной проверке различ-
ными государственными контр-
олирующими органами.

Таким образом, с целью со-
вершенствования контроль-
но-координационных функций 
федеральных министерств це-
лесообразным видится созда-
ние отдельной службы, которая 
осуществляла бы координацию 

контролирующих органов. Таким 
органом могло бы стать Мини-
стерство государственного конт-
роля либо Комитет по вопросам 
государственного контроля в сфе-
ре исполнительной власти — то 
есть, любой обособленный орган 
с предоставлением ему полномо-
чий по координации и надзору за 
контрольной деятельностью фе-
деральных министерств.

В рамках Правительства РФ 
функционирует также ряд фе-
деральных служб, осуществ-
ляющих специальные исполни-
тельные, контрольные, разреши-
тельные, регулирующие и другие 
функции в установленных сфе-
рах ведения. Деятельность фе-
деральных служб основывает-
ся на ФКЗ «О Правительстве 
РФ», а также на основании упо-
мянутого ранее Указа Президен-
та РФ от 09.03.2004 № 314 "О си-
стеме и структуре федеральных 
органов исполнительной власти". 
Федеральным службам присущи 
специальные функции в области 
обороны, государственной без-
опасности, защиты и охраны го-
сударственной границы Россий-
ской Федерации, борьбы с пре-
ступностью и общественной без-
опасности.

Одним из приоритетных на-
правлений деятельности феде-
ральных служб является контр-
ольно-надзорная деятельность.

Рассмотрим границы понятия 
«контрольно-надзорная деятель-
ность». Согласно определению, 
предложенному Т.А. Зайцевой, 
контрольно-надзорная деятель-
ность представляет собой вид 
государственной деятельности 
уполномоченных органов испол-
нительной власти, направленный 
на исполнение всеми субъектами 
общеобязательных правил, зна-
чимых для общества и государ-
ства [7 c. 67].

Схожее определение предлага-
ет В.В. Комарова, которая описы-
вает контрольно-надзорную дея-
тельность как реализацию фун-
кций государства с использова-
нием всех видов государственного 
контроля и надзора за законно-
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стью [8 c. 69]. С юридической точ-
ки зрения определение контроль-
но-надзорной деятельности дает 
С.Ф. Давлетов, описывая ее как 
публично-властную деятель-
ность по обеспечению безопасно-
сти общества посредством уста-
новления соответствия факти-
ческого состояния общественных 
отношений нормативным уста-
новлениям и сдерживания выяв-
ленных отклонений; контроль-
но-надзорная деятельность осу-
ществляется через юрисдикци-
онные органы по обеспечению 
законности [9]. 

В широком смысле контроль-
но-надзорную деятельность фе-
деральных служб можно харак-
теризовать в качестве неотъем-
лемой функции государственного 
аппарата, фактически осуществ-
ляемой всеми органами государ-
ственной власти в различных 
формах в пределах своей компе-
тенции и в установленном зако-
ном порядке. 

Федеральные службы для реа-
лизации своих задач наделяются 
широкими полномочиями, опре-
деленными общими, а также ве-
домственными нормативными 
актами. Кроме того, нормативно-
правовое регулирование деятель-
ности отдельных федеральных 
служб осуществляется в рамках 
органа, которому они подчинены 
— Правительства РФ или Прези-
дента РФ. 

Для многих федеральных 
служб, находящихся в ведении 
Президента РФ и осуществляю-
щих специальные функции в об-
ласти обороны, государственной 
безопасности, защиты и охраны 

государственной границы, обще-
ственной безопасности и борьбы 
с преступностью, характерны не 
только контрольно-надзорные, 
но и нормотворческие функции 
и полномочия. Например, в По-
ложении о Федеральной службе 
по контролю за оборотом нарко-
тиков3 установлено, что она яв-
ляется федеральным органом ис-
полнительной власти, осуществ-
ляющим функции по выработке 
государственной политики, нор-
мативно-правовому регулирова-
нию, контролю и надзору в сфере 
оборота наркотических средств, 
психотропных веществ и их пре-
курсоров, а также в области про-
тиводействия их незаконному 
обороту.

Правовое регулирование в 
установленной сфере деятель-
ности осуществляют все феде-
ральные службы, находящиеся в 
непосредственном ведении Пра-
вительства РФ. Так, в Положении 
о Федеральной антимонополь-
ной службе4 закреплено, что она 
вправе принимать нормативные 
правовые акты по вопросам кон-
куренции на товарных рынках, 
защиты конкуренции на рынке 
финансовых услуг, деятельности 
субъектов естественных монопо-
лий и рекламы. При этом в разде-
ле о полномочиях Службы приво-
дится перечень таких актов. 

С учетом изложенного, отме-
тим, что правовой статус феде-
ральных служб, их организаци-
онная подчиненность и контроль-
ные полномочия определяются 
как нормативно-правовыми ак-
тами, регулирующими деятель-
ность всех органов исполни-

тельной власти в РФ, так и ве-
домственными и отраслевыми 
нормативными актами, предус-
матривающими специфику дея-
тельности конкретных служб. 

Федеральные службы наде-
лены широкими полномочиями 
в сфере лицензирования, серти-
фикации, государственной реги-
страции объектов, прав, актов и 
документов. В частности, феде-
ральные службы вправе прово-
дить исследования, испытания, 
экспертизы, анализ первичной 
информации, выдавать разре-
шения, лицензии, осуществлять 
мониторинг в определенной отра-
сли, государственную регистра-
цию прав, объектов и юридиче-
ских фактов. Кроме того, феде-
ральные службы, находящиеся в 
непосредственном ведении Пра-
вительства РФ, наделены правом 
давать заключения по вопросам 
своей компетенции и направлять 
предписания, обязательные для 
исполнения физическими и юри-
дическими лицами, органами ис-
полнительной власти и органами 
местного самоуправления.

 Указанные виды деятельности 
федеральных служб, помимо от-
раслевых и ведомственных нор-
мативных актов, устанавливают-
ся также следующими законода-
тельными актами:

— Федеральный закон от 26 
декабря 2008 г. № 294-ФЗ «О за-
щите прав юридических лиц и 
индивидуальных предпринима-
телей при осуществлении госу-
дарственного контроля (надзо-
ра) и муниципального контроля»5;

— Федеральный закон от 4 мая 
2011 г. № 99-ФЗ «О лицензиро-
вании отдельных видов деятель-
ности»6;

— Федеральный закон от 18 
июля 2011 г. № 242-ФЗ «О вне-
сении изменений в отдельные за-
конодательные акты Российской 
Федерации по вопросам осущест-
вления государственного конт-
роля (надзора) и муниципально-
го контроля»7;

— Федеральный закон от 27 
июля 2010 г. № 210-ФЗ «Об ор-
ганизации предоставления госу-

3   Положение о Федеральной службе Российской Федерации по контролю за оборотом на
ркотиков (Утверждено Указом Президента Российской Федерации от 28 июля 2004 г. № 976) 
[Электронный ресурс]. // Режим доступа: URL: http://fskn.gov.ru/pages/main/info/leadership/8591/
index.shtml.

4   Положение о Федеральной антимонопольной службе, утвержденное Постановлением Пра
вительства РФ от 30 июня 2004 г. № 331. // Собрание Законодательства Российской Федера
ции. 2004 г. № 31. Ст. 3259

5   Федеральный закон от 26.12.2008 № 294-ФЗ (ред. от 12.03.2014) "О защите прав юриди
ческих лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного конт
роля (надзора) и муниципального контроля". //"Собрание законодательства РФ", 29.12.2008, 
№ 52 (ч. 1), ст. 6249.

6   Федеральный закон от 04.05.2011 № 99-ФЗ (ред. от 02.07.2013) "О лицензировании от
дельных видов деятельности". //"Собрание законодательства РФ", 09.05.2011, № 19, ст. 2716.

7   Федеральный закон от 18.07.2011 № 242-ФЗ (ред. от 03.02.2014) "О внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам осуществления госу
дарственного контроля (надзора) и муниципального контроля". //"Собрание законодательства 
РФ", 25.07.2011, № 30 (ч. 1), ст. 4590.
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дарственных и муниципальных 
услуг»8;

— Федеральный закон от 9 
февраля 2009 г. № 8-ФЗ «Об обес-
печении доступа к информации о 
деятельности государственных 
органов и органов местного само-
управления»9.

Следует отметить, что дея-
тельность федеральных служб 
в сфере лицензирования, серти-
фикации, государственной реги-
страции объектов, прав, актов и 
документов является одним из 
важных направлений государ-
ственного контроля, посколь-
ку выдача лицензий, государст-
венная регистрация, предостав-
ление специальных прав, актов, 
разрешений и иных документов 
осуществляется в рамках конт-
роля государства за субъектами, 
в отношении которых данная дея-
тельность реализуется.

На наш взгляд, главная цель де-
ятельности федеральных служб в 
сфере лицензирования, сертифи-
кации, государственной регистра-
ции объектов, прав, актов и доку-
ментов — это контрольно-над-
зорная деятельность, при этом 
дополнительная функция — об-
служивание потребностей участ-
ников коммерческого оборота. 

Важное значение в осущест-
влении деятельности федераль-
ных служб играет также деятель-
ность по применению мер ограни-
чительного, предупредительного 
и профилактического характе-
ра, направленных на недопуще-
ние и (или) ликвидацию последст-
вий нарушений общеобязатель-
ных требований в установленной 
сфере деятельности. Реализация 
данных полномочий, и прежде 
всего — привлечения к админи-
стративной ответственности, свя-
зана с серьезными ограничения-
ми прав и законных интересов 
граждан и организаций.

В рамках деятельности феде-
ральных служб по применению 
мер ограничительного, предупре-
дительного и профилактического 
характера, направленных на не-
допущение и (или) ликвидацию 
последствий нарушений общео-
бязательных требований в уста-
новленной сфере деятельности, 
важное значение, помимо непо-
средственного наказания нару-
шителей за совершенные право-
нарушения, является также при-
менение мер административного 
предупреждения и администра-
тивного пресечения. 

Специалисты указывают на 
целесообразность сочетания 
как мер предупреждения, про-
водимых на общегосударствен-
ном уровне в социальном аспек-
те (стабилизация экономики, до-
стижение политической стабиль-
ности, прекращение тотального 
расслоения общества), так и мер 
предупреждения администра-
тивных правонарушений, заклю-
чающихся в достойном воспита-
нии индивида (уважение к зако-
ну, признание моральных усто-
ев общества) [10 c. 81]. Речь идет 
о сочетании как социальных мер 
недопущения образования пред-
посылок, предоставляющих воз-
можность существования пра-
вонарушений, так и применения 
мер, направленных на источни-
ки этого негативного явления, а 
также способов предупрежде-
ния конкретного вида правона-
рушений.

Административная ответст-
венность, налагаемая федераль-
ными службами, является сред-
ством обеспечения и восстанов-
ления порядка управления путем 
возложения на виновных физиче-
ских, юридических и должност-
ных лиц наказания согласно Ко-
дексу об административных пра-
вонарушениях Российской Фе-

дерации10 (далее — КоАП РФ) и 
иных нормативно-правовых до-
кументов. При этом привлечение 
к административной ответствен-
ности в рамках деятельности фе-
деральных служб, по сути, явля-
ется крайней мерой, применяе-
мой федеральными службами в 
тех случаях, когда предупрежде-
ние и профилактика правонару-
шений не принесли должного ре-
зультата. 

Таким образом, характери-
зуя деятельность федеральных 
служб в сфере применения мер 
ограничительного, предупреди-
тельного и профилактического 
характера, направленных на не-
допущение и (или) ликвидацию 
последствий нарушений общео-
бязательных требований в уста-
новленной сфере деятельнос-
ти, отметим, что первоочередной 
задачей данных служб является 
предупреждение и профилак-
тика правонарушений в подкон-
трольных им сферах, и лишь в 
случае, если предупредительные 
и профилактические мероприя-
тия не дали желаемого результа-
та, применяется административ-
ная ответственность. 
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