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ПРОБЛЕМЫ СТРУКТУРИРОВАНИЯ И ФУНКЦИОНИРОВАНИЯ
ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ ГОСУДАРСТВА В УСЛОВИЯХ

СОВРЕМЕННОГО РОССИЙСКОГО ФЕДЕРАЛИЗМА

В статье рассматриваются основные принципы структурирования системы испол-
нительной власти государства. Показывается специфика соотношения и взаимодействия
разноуровневых органов исполнительной власти в условиях современного российского фе-
дерализма. Определяются перспективные направления совершенствования механизма го-
сударственного управления в процессе построения в России правового государства и граж-
данского общества.

PROBLEMS OF STRUCTURING AND FUNCTIONING OF EXECUTIVE POWER
OF THE STATE IN THE CONTEXT OF THE MODERN RUSSIAN FEDERALISM

The main principles underlying the structure of the state executive authority system are considered
in the article. The specificity of correlation and interaction of institutions representing different
levels of executive authority in the context of the modern Russian federalism are demonstrated.
The author defines the possible ways of perfecting the mechanism of state management in the process
of building a state based on the rule of law and on the authority of civil society in Russia.

К. Н. Серов

K. Serov

В качестве основного принципа струк-
турирования органов исполнительной
власти федеративного государства высту-

пает принцип единства и разделения влас-
тей. Суть этого принципа заключается, с
одной стороны, в осуществлении власти
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Проблемы структурирования и функционирования исполнительной власти государства

от имени всего государства независимо от
того, каким объемом властной компетен-
ции наделен тот или иной орган1, а с дру-
гой стороны, в разграничении предметов
ведения и распределении властных полно-
мочий2 между разноуровневыми государ-
ственными и муниципальными органами
которые наряду с собственно управлен-
ческой деятельностью осуществляют фун-
кции взаимного сдерживания и контроля
в целях недопущения абсолютизации вла-
стных полномочий и возможного властно-
го произвола.

В соответствии с принципом единства
и разделения властей в теории и на прак-
тике по общему правилу принято выделять
три ветви государственной власти: законо-
дательную, исполнительную, судебную.

В рамках каждой из перечисленных вет-
вей структурирование государственных ор-
ганов осуществляется, прежде всего, в со-
ответствии с такими общими принципами
федерализма, как двухуровневость и цело-
стность. Принцип двухуровневости подра-
зумевает градацию государственных орга-
нов исполнительной власти на федераль-
ные и региональные (создаваемые на уров-
не субъектов). Принцип целостности пред-
полагает рассмотрение государственной
власти как единой системы, элементы ко-
торой выполняют различные по форме и
содержанию виды деятельности, которые,
вместе с тем, подчинены единой цели –
сохранению государственно-организован-
ного сообщества и обеспечению условий
для его поступательного развития. Цело-
стность как принцип структурирования ор-
ганов власти федеративного государства
подразумевает не только территориальное
единство и единство государственной вла-
сти (что вытекает из такого свойства, как
государственный суверенитет), но также и
то, что, несмотря на градацию видов дея-
тельности в рамках конкретной ветви го-
сударственной власти, совокупность фун-
кционирующих органов представляет со-
бой единую систему, элементы которой не
обладают самозначимостью и не могут вы-

ступать от собственного имени как в меж-
дународных, так и во внутригосударствен-
ных правоотношениях3. Только в своей це-
лостности государственные органы, вы-
полняющие конкретные функции государ-
ства, могут рассматриваться как составля-
ющие той или иной ветви государственной
власти.

Таким образом, в развитом федератив-
ном государстве федеральная власть и вла-
стные структуры субъектов федерации,
развиваясь в конституционных рамках до-
статочно самостоятельно, призваны ус-
пешно решать задачи единого государства
и эффективно выражать интересы едино-
го народа.

Исходя из общих принципов структури-
рования органов власти федеративного го-
сударства в качестве основополагающего
начала организации системы исполнитель-
ной власти в контексте теоретической мо-
дели современного российского федера-
лизма следует выделить принцип сочета-
ния методов централизации и децентрали-
зации. Метод централизации предполага-
ет построение «вертикали государственной
власти», замыкающейся на федеральный
центр. В свою очередь, метод децентрали-
зации основывается на разграничении
предметов ведения и полномочий между
федерацией и субъектами. Данный метод
позволяет субъектам самостоятельно ре-
шать вопросы, отнесенные к их компетен-
ции4, а также выступать в качестве равно-
правных субъектов договорных отноше-
ний при решении вопросов, отнесенных
к совместному ведению федерации и
субъектов.

Следует подчеркнуть, что в современ-
ных условиях приоритетным направлени-
ем региональной политики федеративно-
го государства является обеспечение управ-
ляемости властных структур субъектов на
всей государственной территории.

Из сказанного следует, что в настоящий
момент в Российской Федерации оформи-
лись две достаточно полярных системы
интересов: федерации в целом (а точнее –
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федерального центра) и регионов. Такая
биполярность порождает тенденции цент-
рализации и децентрализации управлен-
ческих функций, связанных с правотвор-
ческими и правоприменительными про-
цессами. Преимущества децентрализации
в сфере принятия экономических и поли-
тических решений наиболее ощутимы в
условиях относительно небольшой и одно-
родной территории с численностью насе-
ления 1–2,5 млн человек.

Вместе с тем, в децентрализации эконо-
мического и политического управления
есть и существенные недостатки. Даже при
прагматической децентрализованной по-
литике важно, чтобы центр имел возмож-
ность, соблюдая в целом нейтралитет в от-
ношении региональных управленческих
структур, в случае необходимости осуще-
ствлять правомерное вмешательство в их
деятельность с тем, чтобы обеспечить реа-
лизацию этими структурами определенных
функциональной компетенцией обяза-
тельств, а также реализовывать меры юри-
дической ответственности в случаях невы-
полнения этих обязательств и злоупотреб-
ления властными полномочиями.

В подобном понимании достаточно вы-
сокая степень централизации властных
структур в государстве способствует пре-
дотвращению двух опасностей: с одной
стороны, появлению «суверенных» непо-
дотчетных не только населению региона,
но и центральному государственному ап-
парату органов, претендующих на некие
дополнительные (по сравнению с Консти-
туцией России и федеральным законода-
тельством) властные полномочия, а с дру-
гой стороны, проявлению «дисперсии» ре-
гиональной власти, выражающемуся в ее
«рассеивании» и, как следствие, утрате ре-
гиональными органами собственно власт-
ной функциональной нагрузки5.

При этом в федерации нельзя игнори-
ровать и еще одно правило распределения
власти, которое может быть представлено
как требование политической справедли-
вости: каждый государственный орган,

каждое должностное лицо, выборный
представитель и т. д. должны иметь по за-
кону столько власти, сколько необходимо
для выполнения их функций и задач.

В настоящее время в отечественной
юридической и политологической литера-
туре выделяется несколько приоритетных
моделей региональной политики. Прежде
всего, это «открытая либеральная» модель,
при которой региональные власти пытают-
ся реализовать особый статус своих регио-
нов как свободных (и в подобном понима-
нии автономных от государства) политико-
экономических зон, стремящихся к непос-
редственному включению в мировые хо-
зяйственные связи.

Своего рода противоположностью «от-
крытой либеральной» модели выступает
«национально-либеральная» модель реги-
ональной политики, в рамках которой ре-
гиональные власти ориентируются в сво-
ем развитии в большей степени на нацио-
нальную хозяйственно-экономическую си-
стему.

Реалии современной политико-право-
вой практики обусловили и такое деструк-
тивное направление в региональной поли-
тике, как «региональный сепаратизм».
Сторонники названной модели стремят-
ся принудить федеральную администра-
цию предоставить тому или иному регио-
ну особые привилегии. Следует отметить
также и так называемую консервативную
региональную политику, сущность кото-
рой заключается в сдерживании роста цен
и доходов населения. Основные элементы
такой модели региональной политики – до-
тирование цен на потребительском рын-
ке за счет дополнительного налогообложе-
ния промышленных предприятий, тормо-
жение рыночных преобразований в сель-
ском хозяйстве.

Наконец, последнюю модель можно на-
звать патерналистской. Ее придерживается
руководство наиболее экономически и фи-
нансово несостоятельных и инвестиционно
непривлекательных регионов, живущих за
счет перераспределения в их пользу средств
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федерального бюджета. Финансово-эконо-
мическая помощь центра этим регионам
«обменивается» на безусловную текущую
политическую поддержку и обеспечение
голосования избирателей за представителей
существующей федеральной власти.

В рамках рассмотренных моделей реги-
ональной политики определяются лишь
общие, стратегические направления, опре-
деляющие приоритеты и перспективы от-
ношений органов исполнительной власти
субъектов федерации с федеральным цен-
тром. В настоящее время развертывается
дискуссия по изменению административ-
но-территориального устройства России на
основе укрупнения субъектов федерации с
учетом экономической и управленческой
целесообразности, способствующей стаби-
лизации федеративного устройства госу-
дарства6. В рамках этой дискуссии одно из
основных мест занимает проблема связан-
ная с пониманием сущности и содержания,
а также особенностей организации и фун-
кционирования системы исполнительной
власти государства.

Данная система – это прежде всего под-
система государственной власти, ее ветвь
в структуре разделения власти как целост-
ного механизма государственной органи-
зации общества. Эта подсистема имеет оп-
ределенную, включающую уровни (строе-
ние по иерархической вертикали); звенья
(одноуровневые образования однородных
органов); первичные формы (органы ис-
полнительной власти).

Орган исполнительной власти является
первичной и основной структурной едини-
цей рассматриваемой системы. Орган как
структурная единица имеет сложное внут-
реннее строение и включает структурные
подразделения аппаратного назначения, не
имеющие властных полномочий, а иногда
и самостоятельные органы (конструкции
органа в органе), состав служащих государ-
ственной службы как специального инсти-
тута государственной власти.

Выделяются четыре уровня деятельно-
сти органов исполнительной власти:

• федеральный;
• региональный уровень;
• межрегиональный;
• муниципальный.
Применительно к региональной поли-

тике государства, можно выделить три на-
правления управленческого воздействия
властных структур:

1) общеполитическое управление, отра-
жающее общие принципы государствен-
ной региональной национальной полити-
ки;

2) экономико-правовое регулирование:
разработка общефедеральных правил свя-
занных с закреплением основных форм
собственности, установлением общих
принципов распределения природных ре-
сурсов, обоснованием принципов распре-
деления финансов, определением единых
федеральных источников для межрегио-
нального распределения;

3) государственная селективная поддер-
жка регионального развития: распределе-
ние соответствующих статей федерально-
го бюджета между регионами, нуждающи-
мися в поддержке, принятие федеральных
нормативных актов о дополнительных ме-
роприятиях государственной помощи оп-
ределенным регионам, федеральная под-
держка отраслей и производств регионов.

Российская Федерация – демократичес-
кое федеративное государство, где местное
самоуправление самостоятельно, а его
органы не входят в систему органов госу-
дарственной власти. Самоуправление – это
самостоятельное решение внутренних воп-
росов какой-либо частью государства,
стремление к самоорганизации и автоно-
мии. Эти же вопросы решает и федератив-
ная форма государственного устройства.
Поэтому истинный федерализм и есть один
из способов реализации местного самоуп-
равления. Местное самоуправление пред-
ставляет собой форму публичной власти,
власти народа в виде децентрализованно-
го государственного управления. Местное
самоуправление и государственная власть
имеют единый источник – власть народа.

Проблемы структурирования и функционирования исполнительной власти государства
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Причем власть самоуправляющихся терри-
торий есть власть подзаконная, действует
она в порядке и пределах, установленных
федеральной и региональной властями.

Говоря об оптимизации процесса взаи-
модействия федеральных и региональных
органов государственной власти, следует
акцентировать особое внимание на том,
что механизм правовых связей Российской
Федерации и ее субъектов должен созда-
ваться на основе последовательной реали-
зации принципов государственного един-
ства России и ее целостности.

Эффективное функционирование аппа-
рата исполнительной власти как сложной
функциональной системы предполагает
решение целого ряда задач, среди которых
на первый план выдвигаются такие, как
централизация и децентрализация, кон-
центрация и деконцентрация государ-
ственно-властных отношений, расшире-
ние компетенции органов государственной
власти субъектов Российской Федерации и
повышение степени их юридической от-
ветственности перед населением. Одновре-
менно усиливается защита и обеспечение
интересов Российской Федерации в целом,
сохранение единства и территориальной
целостности государства. Проводимые в
стране преобразования нуждаются в проч-

ной правовой базе и четко разработанных
механизмах их реализации. Здесь недоста-
точно только принятия законов и подза-
конных правовых актов, поскольку реаль-
ный правопорядок устанавливается в ре-
зультате их четкого и последовательного
выполнения. Динамичное, мобильное уве-
личение массива правовых актов, особен-
но в республиках – субъектах Российской
Федерации, не сопровождается адекват-
ным механизмом правоприменения. Под
прикрытием публичных признаний верхо-
венства права нарушаются основы закон-
ности, усиливается правовой нигилизм.

Это, в свою очередь, требует создания и
функционирования эффективной системы
контроля и надзора за законностью дея-
тельности федеральных органов исполни-
тельной власти и органов исполнительной
власти субъектов Российской Федерации.
Одной из причин социальной напряжен-
ности, усиления конфликтности в стране
является неэффективный контроль за ка-
чеством управления, за исполнительской
дисциплиной, соблюдением законов, дру-
гих нормативных правовых актов. От ре-
шения этого насущного вопроса во мно-
гом зависит стабильное развитие нашего
государства в ближайшем и перспектив-
ном будущем.
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