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СОВРЕМЕННЫЕ ТЕНДЕНЦИИ РАЗВИТИЯ ОРГАНОВ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ
ВЛАСТИ В КОНТЕКСТЕ РЕФОРМИРОВАНИЯ СИСТЕМЫ ПУБЛИЧНОЙ

ВЛАСТИ СУБЪЕКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

CURRENT TRENDS IN THE DEVELOPMENT OF EXECUTIVE BODIES
IN THE CONTEXT OF REFORMING THE PUBLICAUTHORITY SYSTEM

OFTHE RUSSIAN FEDERATION

В статье проанализированы современные тенденции развития органов исполнительной власти в контексте проводи-
мой административной реформы в системе публичного управления Российской Федерации.

Определены основные направления изменений и трансформационных процессов, затрагивающих взаимодействие
органов исполнительной власти на ее различных уровнях.  Рассмотрены вопросы, связанные с нормативно-законодатель-
ным регулированием деятельности органов исполнительной власти в контексте Федерального закона «Об общих принци-
пах организации публичной власти в субъектах Российской Федерации», основанного на принципе единства системы
публичной власти.

Выделены и проанализированы тенденции публичного управления, связанного с повышением взаимодействия орга-
нов исполнительной власти с органами местного самоуправления.

Рассмотрены вопросы, связанные с оптимизацией процесса организации и деятельности органов государственной
власти с органами государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления; процессами
перераспределения и разграничений компетенций и полномочий органов публичной власти в контексте реформирования
территориальной организации власти на принципах социальной и экономической целесообразности.
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The article analyzes current trends in the development of executive authorities in the context of the ongoing administrative
reform in the public administration system of Russian Federation.

The main directions of changes and transformational processes affecting the interaction of executive authorities at its various
levels are determined. Issues related to the normative-legislative regulation of the activities of executive authorities in the context
of the Federal Law «On the General Principles of Organization of Public Power in the Subjects of Russian Federation» based on
the principle of unity of the public power system are considered.

The tendencies of public administration associated with an increase in the interaction of executive authorities with local
governments are identified and analyzed.

Issues related to: optimization of the process of organization and activities of public authorities with local governments;
processes of redistribution and differentiation of competences and powers of public authorities in the context of reforming the
territorial organization of power on the principles of social and economic expediency.
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ВВЕДЕНИЕ
В настоящее время в Российской Федерации происходят трансформационные процессы, свя-

занные с проводимой Президентом и Правительством Российской Федерации Конституционной
реформой, которая затрагивает как деятельность органов власти, так и принципы организации
системы публичной власти. В частности, согласно части 3 статьи 132 Конституции Российской
Федерации публичная власть на всей территории страны формируется из органов местного само-
управления и органов государственной власти. Именно эти органы должны взаимодействовать
между собой для наиболее эффективного решения задач в интересах населения, проживающего
на соответствующей территории.  Особая роль в системе публичной власти отводится Президен-
ту Российской Федерации, который в соответствии с частью 2 статьи 80 Конституции Российской
Федерации обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие органов, входящих
в единую систему публичной власти.

Происходящие в Российской Федерации процессы, связанные с политическим и международ-
ным давлением как на Правительство Российской Федерации, так и на ее граждан, показали, что
от эффективности деятельности органов исполнительной власти зависит экономическое, полити-
ческое и социальное благополучие отдельно взятых субъектов Российской Федерации и страны в
целом. Однако следует отметить, что существующая в настоящее временя система органов ис-
полнительной власти субъектов Российской Федерации не способна в полной мере обеспечить
соблюдение основных прав, свобод и законных интересов человека и гражданина. В современных
условиях с целью создания эффективной и действенной исполнительной власти необходимо про-
вести ряд реформ, направленных на совершенствование существующей системы публичной вла-
сти. Реформы должны касаться как деятельности органов государственной власти, так и непос-
редственно форм самоорганизации граждан, которая в настоящее время представлена на уровне
субъектов Российской Федерации органами местного самоуправления.

ПОСТАНОВКА ЗАДАЧИ
Цель статьи состоит в том, чтобы на основе комплексного анализа и изучения положений

правового регулирования современной системы органов власти, формирующих публичную власть
в Российской Федерации, сформулировать предложения по дальнейшим направлениям совершен-
ствования административно-правовых основ реформирования органов исполнительной власти.

РЕЗУЛЬТАТЫ
В соответствии с конституционными основами единства публичной власти ФЗ 414 «Об об-

щих принципах организации публичной власти в субъектах Российской Федерации» выстраива-
ется обновленная модель организации и деятельности органов публичной власти на территори-
ях субъектов Российской Федерации. В частности, федеральные органы государственной вла-
сти и иные федеральные государственные органы осуществляют свои полномочия на террито-
рии субъекта Российской Федерации во взаимодействии с органами государственной власти
субъекта Российской Федерации, иными государственными органами субъекта Российской
Федерации, органами местного самоуправления, действующими на территории субъекта Рос-
сийской Федерации,  и в совокупности являются органами, входящими в единую систему пуб-
личной власти в субъекте Российской Федерации. Закрепляются принципы деятельности ука-
занных органов, к которым относятся обеспечение соблюдения и защиты прав и свобод челове-
ка и гражданина; верховенство Конституции Российской Федерации; согласованное функциони-
рование и взаимодействие органов публичной власти на всех уровнях — федеральном, регио-
нальном и муниципальном; разграничение предметов ведения и полномочий между уровнями
публичной власти и гарантии финансового обеспечения разграничения полномочий; признание и
гарантированность местного самоуправления.

На основе принципа единства системы публичной власти статья 6 ФЗ 414 определяет основы
участия органов, входящих в единую систему публичной власти в субъекте Российской Федера-
ции, в решении задач местного самоуправления.

На наш взгляд, введение в действие указанного закона с последующим утверждением Госу-
дарственной Думой Российской Федерации проекта федерального закона N 40361-8 «Об общих
принципах организации местного самоуправления в единой системе публичной власти» позволит
выстроить на уровне субъектов Российской Федерации эффективную модель взаимодействия
органов государственной власти с органами местного самоуправления.
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Проведя анализ научных публикаций, среди которых следует выделить авторов Ефремову А.Р. [1],
Мусаева Г.М. [2], Суворову А.К. [3], Зубарева А.А. [4], Занко Т.А. [11], Сметанко А.В. [12, 13, 14]
а также рассмотрев основные положения нормативно-законодательный базы Российской Феде-
рации, можно сделать вывод о том, что система органов исполнительной власти строится на ряде
основополагающих принципов, что с одной стороны позволяет сбалансировать деятельность ор-
ганов государственной исполнительной власти, а с другой — повысить эффективность деятельно-
сти как отдельно взятых служащих, так и систему органов исполнительной власти субъектов
Российской Федерации. В основе построения эффективной системы должны находиться принци-
пы разделения властей, самостоятельности, автономности, легитимности, гласности, законности
и публичности.

Указом Президента Российской Федерации № 824 [5] взят курс на проведение административ-
ной реформы, направленной на повышение эффективности государственного управления и пуб-
личной власти посредством модернизации системы федеральных органов исполнительной влас-
ти. Частично данный процесс завершен принятием Указа Президента Российской Федерации №
314 [6], которым созданы предпосылки для формирования правовых основ в части функциональ-
ного разделения органов исполнительной власти.

Для поддержания баланса интересов федерации и ее субъектов исполнительная власть «осу-
ществляется органами, объединенными в единую систему, при этом органы исполнительной вла-
сти субъектов Российской Федерации наделяются компетенцией, свидетельствующей о доста-
точно широкой самостоятельности субъектов Российской Федерации, а между органами государ-
ственной власти Федерации и ее субъектов складываются отношения взаимодействия и вместе с
тем иерархической подчиненности» [7].

Рассматривая основные принципы организации деятельности органов исполнительной власти
следует обратиться к высказыванию Занко Т.А., который отмечает следующее: «Разобщенность
и необоснованное разнообразие, положенные в основу организации единой системы публичной
власти, недопустимы и бесперспективны, не отражают реального положения вещей — поскольку
в регионах Российской Федерации все же больше сходств, чем различий» [11, с. 19]. Приведенное
автором определение показывает на необходимость оптимизации деятельности органов исполни-
тельной власти, посредством дальнейшей проводимой политикой Правительством Российской
Федерации в части создания единой системы публичной власти.

С целью построения вертикально-интегрированной и системно-структурированной организации
деятельности органов государственной исполнительной власти на различных уровнях должна про-
водиться взвешенная политика разграничения полномочий, направленных на координацию центров
ответственности между органами исполнительной власти и органами местного самоуправления.

Следует отметить, что в настоящее время система органов исполнительной власти в Рос-
сийской Федерации формируется на основе принципов федерализма и согласно статье 77 Кон-
ституции Российской Федерации образуется только в пределах ведения Российской Федерации
и полномочий федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъек-
тов. Именно в рамках закрепленных конституцией пределов и полномочий субъекты Российс-
кой Федерации, представленные правительством, министерством, ведомством и комитетом,
находятся в соответствии с Указом Президента Российской Федерации № 314 в отношениях
иерархической подчиненности с федеральными органами исполнительной власти, которые пред-
ставлены двухуровневой структурой: руководящие органы (Президент Российской Федерации,
Правительство Российской Федерации); органы государственной администрации (министерства,
комитеты, ведомства).

Представленная двухуровневая структура имела определённые недостатки, которые были ус-
транены в процессе обсуждения и принятия ФЗ-414 «Об общих принципах организации публичной
власти в субъектах Российской Федерации» [8], в котором согласно части 2 статьи 4 систему
органов государственной власти субъекта Российской Федерации составляют: законодательный
орган субъекта Российской Федерации, высшее должностное лицо субъекта Российской Федера-
ции, высший исполнительный орган субъекта Российской Федерации, иные органы государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации, образуемые в соответствии с конституцией (уста-
вом) субъекта Российской Федерации.  Именно данный подход позволил провести закрепление
правового статуса высшего должностного лица субъекта Российской Федерации, а именно: выс-
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шее должностное лицо субъекта признается обязательным органом публичной власти; осуще-
ствляет руководство исполнительной властью в субъекте Российской Федерации; определяет
систему и структуру органов исполнительных органов субъекта Российской Федерации; высшее
должностное лицо субъекта Российской Федерации одновременно замещает государственную
должность.

Наряду с этим высшее должностное лицо наделено следующими правами:
 формирует высший исполнительный орган субъекта Российской Федерации (правительство

субъекта Российской Федерации) и принимает решение о его отставке;
 вправе самостоятельно возглавить высший исполнительный орган субъекта Российской Фе-

дерации либо, если это предусмотрено конституцией (уставом) субъекта Российской Федерации;
 вправе ввести отдельную должность председателя высшего исполнительного органа. Ука-

занная должность является государственной должностью субъекта Российской Федерации. Пред-
седатель высшего исполнительного органа назначается и освобождается от должности высшим
должностным лицом субъекта Российской Федерации.

В целях обеспечения единства публичной власти в субъектах Российской Федерации в систе-
му органов исполнительной власти входят: высшее должностное лицо субъекта Российской Фе-
дерации, высший исполнительный орган субъекта Российской Федерации, иные исполнительные
органы субъекта Российской Федерации.

Следует отметить, что в формировании органов исполнительной власти субъекта Российской
Федерации могут участвовать федеральные органы исполнительной власти Российской Федера-
ции, осуществляющие государственное управление в соответствии с Федеральными законами
Российской Федерации. Данное положение корреспондирует с конституционными нормами о воз-
можности участия органов государственной власти в формировании органов местного самоуп-
равления и предопределяется функциональным единством органов публичной власти.

Особое внимание следует обратить на то, что в субъектах федерации федеральные органы
могут создавать свои территориальные органы. Тем самым происходит усложнение и, по сути,
укрупнение иерархической структуры, не позволяющей в короткие сроки принимать самостоя-
тельные, рациональные и эффективные решения.

Наряду с федеральными органами исполнительной власти субъекты Российской Федерации
наделены полномочиями в пределах своих территорий создавать органы исполнительной власти
субъектов Федерации, которые действуют самостоятельно, независимо от федеральных органов
исполнительной власти и неподотчетны им. В частности субъекты Российской Федерации имеют
право самостоятельно устанавливать систему органов исполнительной власти на своей террито-
рии в соответствии с основами конституционного строя Российской Федерации и нормативными-
правовыми актами (законами).

Несмотря на столь широкие права, которыми наделены органы исполнительной власти, в
субъектах Российской Федерации остается множество административных и юридических про-
блем, которые требуют определенных трансформаций в сфере нормотворческой деятельности
Российской Федерации.

В частности, в целях повышения эффективности деятельности органов государственной влас-
ти субъектов Российской Федерации по предметам совместного ведения для исключения некор-
ректного истолкования на местах соответствующих норм Конституции Российской Федерации и
основополагающих федеральных законов необходимо провести пересмотр и повсеместное укруп-
нение сообразно сферам, в которых они осуществляются.

Особое внимание должно быть уделено разработке механизмов, нацеленных на соблюдение
Конституции Российской Федерации, в части возможности участия органов государственной вла-
сти в процессе формирования органов местного самоуправления. Только такой подход позволит
достичь синергетического эффекта, направленного на единство системы публичной власти, а
именно: глава муниципального образования, возглавляющий местную администрацию, одновре-
менно замещает государственную должность субъекта Российской Федерации и муниципальную
должность.

Необходимость указанных трансформаций обусловлена тем, что в настоящее временя на раз-
личных уровнях публичного управления отсутствует четко выстроенная система, позволяющая
осуществлять эффективную координацию и взаимодействие между органами государственной
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власти и органами исполнительной власти — в городах федерального значения, а также на иных
территориях (в частности, на федеральных территориях, на территориях административных цен-
тров (столиц) субъектов Российской Федерации). С целью координации и упорядочения действий,
а также принципов взаимодействия органов публичной власти в субъектах Российской Федера-
ции статьями 59 и 60 ФЗ 414 предусмотрена возможность специального регулирования в границах
соответствующих территорий.

Выделение данного подхода напрямую связано с утвержденными в Федеральном законе №
131-ФЗ принципами организации местного самоуправления в Российской Федерации. Несмотря
на принятие указанного закона, в судебной и административной практике остается множество
нерешенных вопросов, связанных с одной стороны с экономическим развитием территорий, а с
другой — взаимодействие органов власти, осуществляющих координацию деятельности органов
местного самоуправления на местах, с органами государственной исполнительной власти. Не-
смотря на наличие возникших вопросов, именно принятие указанного нормативного акта дало
определенный импульс в развитии нормотворческой деятельности и совершенствованию норма-
тивно-законодательной базы Российской Федерации и территориальной трансформации муници-
палитетов в регионах. Последующие изменения, внесенные в ФЗ № 131 в 2019 году, вводят новый
вид муниципальных образований — муниципальный округ.

Именно с этого периода начинается процесс формирования объективных предпосылок перехо-
да субъектов Российской Федерации с двухуровневой модели местного самоуправления на одно-
уровневую. В частности, для субъектов Российской Федерации, где сохранилась двухуровневая
модель местного самоуправления, предусмотрен переходный период до 1 января 2028 года. Дан-
ный переход предполагает, что субъекты Российской Федерации при условии согласия населения,
выраженного представительными органами поселений и муниципальных районов, должны прове-
сти преобразования, направленные на объединение существующих муниципальных образований в
муниципальные округа. При этом следует отметить, что до момента приведения территориаль-
ной организации местного самоуправления в соответствие с требованиями федерального законо-
дательства муниципальные районы и поселения продолжат функционировать в соответствии с
Федеральным законом № 131-ФЗ [9].

Введение в действие Федерального закона № 131-ФЗ сформировало определённые юридичес-
кие предпосылки к проведению реформы, направленной на территориальную организацию мест-
ного самоуправления. Дальнейшее проведение конституционной реформы 2020 года выводит ме-
стное самоуправление в Российской Федерации на третий уровень публичной власти. После при-
нятия в 2021 году Федерального закона от 21.12.2021 № 414-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции публичной власти в субъектах Российской Федерации» в 2023 году предполагается прекра-
щение действия норм Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных
(представительных) и исполнительных органов власти регионов». Наряду с этим в Государствен-
ную Думу Федеральным Собранием Российской Федерации на рассмотрение поступил законо-
проект № 40361-8 «Об общих принципах организации местного самоуправления в единой системе
публичной власти». Данный законопроект, с нашей точки зрения, должен быть синхронизирован с
ранее принятым ФЗ № 414-ФЗ, что позволит устранить юридические нестыковки в деятельности
и организации органов исполнительной власти на региональном и муниципальном уровне публич-
ной власти.

На наш взгляд, наибольший интерес представляет проект ФЗ № 40361-8 «Об общих принципах
организации местного самоуправления в единой системе публичной власти» [10], который должен
дать четкую формулировку понятия «местное самоуправление» в системе одноуровневой модели
самоуправления в субъектах Российской Федерации. Именно принятие законопроекта за основу
позволит провести реформу территориальной организации местного самоуправления путем выде-
ления следующих видов муниципальных образований:

1) городской округ;
2) муниципальный округ;
3) внутригородская территория (внутригородское муниципальное образование) города феде-

рального значения.
Предложенные виды муниципальных образований предполагают реализацию концепции един-

ства системы публичной власти, заложенную в Конституции Российской Федерации в 2021 году.
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С позиции государственного управления укрупнение муниципальных образований позволит про-
вести централизацию выделения, использования и последующего контроля за освоением выделя-
емых ресурсов, что позволит соблюдать траекторию, направленную на разграничение полномо-
чий между органами исполнительной власти и бюджетной обеспеченностью муниципалитетов.
Такой вектор позволяет отойти от двухуровневой модели и решить актуальный вопрос, связанный
с организацией местного самоуправления в контексте существующей территориальной привязки.
Другими словами, переход на одноуровневую модель местного самоуправления может быть мо-
тивирован тем, что для организации местной власти приоритетом должна выступать не террито-
рия, а привязка к населению. Данный подход позволит, с одной стороны, равномерно распределять
собственные доходы, а также дотации, выделяемые правительством Российской Федерации, а с
другой — осуществлять передачу поселениями своих полномочий органам местного самоуправ-
ления муниципальных районов. Такой подход к построению государственной системы характери-
зуется переходом от публично-правовой концепции к управленческой, а после принятия ФЗ №
40361-8 местное самоуправление будет трансформировано из демократического института в ин-
ститут технократический, что в свою очередь позволит провести согласование и последующую
регламентацию общих и функциональных полномочий органов местного самоуправления. В част-
ности, муниципальное образование не будет являться административно-территориальной едини-
цей, а из нормативно-законодательных актов будут выведены такие понятия, как «выборное дол-
жностное лицо местного самоуправления», «член выборного органа местного самоуправления»,
механизм «наделения статусом муниципального образования». В последствии будут исключены
такие формы осуществления местного самоуправления, как конференция граждан (собрание де-
легатов), правотворческая инициатива граждан.

С учетом вышеизложенного можно сделать вывод, что в Российской Федерации формируется
новая институциональная модель государственного управления, которая включает в себя отрас-
левую горизонталь и территориальную вертикаль, позволяющие проводить разграничение полно-
мочий между уровнями публичной власти за счет достижения обеспечения соответствующими
финансовым и материальными ресурсами.

ВЫВОДЫ
На наш взгляд, с учетом проводимых конституционной и административной реформ в Россий-

ской Федерации нет большой разницы между тем, как будет называться центральный орган ис-
полнительной власти (государственный комитет, государственная комиссия, государственное аген-
тство или государственная инспекция). Само по себе переименование соответствующих цент-
ральных органов исполнительной власти не будет означать, что проводимые реформы эффектив-
ны и позволяют выстроить прозрачную и эффективную систему публичной власти в Российской
Федерации. Поэтому проводимые реформы, связанные с рассмотрением и последующим приня-
тием законов в сфере публичной власти, принципов организации и взаимодействия органов госу-
дарственной исполнительной власти с органами местного самоуправления, должны обеспечить
формирование действенной и экономически эффективной системы органов власти в Российской
Федерации. Именно данный подход в процессе разработки и реализации основных положений дей-
ствующих и принимаемых законов должен воплотить в практическое поле конституционно закреп-
ленные права, свободы и законные интересы гражданина и человека, а также выстроить иерархи-
чески слаженную структуру взаимодействия органов исполнительной власти в Российской Феде-
рации и ее субъектах.
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