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Введение

Успешная деятельность государства тесно связана с эффективной работой всех звеньев государственного аппарата как совокупности органов, осуществляющих различные функции государства. Впервые на конституционном уровне в России был закреплен принцип разделения властей, который означает не только выделение различных групп государственных органов, но и наделение их различными функциями. Статья 10 Конституции РФ гласит: "Государственная власть в Российской Федерации осуществляется на основе разделения ее на законодательную, исполнительную и судебную"
. В стране впервые была законодательно закреплена исполнительная власть, наряду с двумя другими ветвями власти.

Принцип разделения властей на протяжении столетий имеет руководящее значение для организации государственного механизма. Вместе с тем, как ни удивительно, до настоящего времени не создано понятия ветви государственной власти
. Однако вместе с тем данный принцип выдержал испытание временем и занимает ведущее место в конституционном конструировании властных структур. Он является необходимой предпосылкой формирования правового государства. Обращает на себя внимание организационно-правовой потенциал принципа разделения властей. Его реализация предполагает не только выявление и необходимое обособление функций управления делами государства, но и создание и развитие системы государственных учреждений, относящихся к различным ветвям власти и составляющих, вместе с тем, единый комплекс осуществления государственной власти.

Эффективное функционирование исполнительной власти, создание оптимальной системы органов, осуществляющих повседневное государственное управление современных условиях приобретает особое значение. Исполнительная власть является объективной необходимостью, она все чаще выступает как организующая деятельность государства. Именно эта ветвь власти обладает разветвленной системой разнообразных государственных органов с многочисленным кадровым составом государственных служащих как в центре, так и на местах. Реальные характеристики этой ветви власти демонстрируют ее значимость для оценки состояния деятельности государственных механизмов. Особую актуальность приобретают проблемы, касающиеся исполнительной власти, в условиях проведения административной реформы, которая имеет многоаспектный характер и направлена на должную организацию государственных дел. Конечно, административная реформа касается в первую очередь системы исполнительной власти и ее роли в обеспечении государственного управления делами общества и государства. Однако она затрагивает и другие ветви власти в отдельности и их взаимосвязи. Разделение властей не отменяет взаимодействия ветвей власти, единства государственной политики по принципиальным вопросам, а, наоборот, направлено на сплочение единства действий всех ветвей в русле основных целей и задач государства. Две основные модели организации государственной власти - разделение властей и единство государственной власти - не имеют исключительного характера
.

В современном правовом демократическом государстве исполнительная власть не подчинена другим властям, а является самостоятельной и обладает мощным потенциалом. Вместе с тем ее вправе контролировать другие ветви государственной власти. Если сравнить исполнительную власть с иными ветвями, то по силе и мощи она выйдет на первое место. Именно в ее руках сосредоточены финансы и материальные ресурсы страны, именно она представлена разветвленной системой органов как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов Федерации, именно от ее эффективной деятельности в большей степени зависит обеспечение безопасности граждан, общества и государства в целом. Этот потенциал исполнительной власти выявляет ее значимость в общественном и государственном механизме.

С учетом федеративного устройства, важное значение, как теоретическое, так и практическое, имеет проблема построения единой системы исполнительной власти, о которой говорится в ч. 2 ст. 77 Конституции РФ. Следует особо подчеркнуть, что формирование целостной, эффективно работающей единой системы исполнительной власти в Российской Федерации невозможно без решения вопроса разграничения предметов ведения и полномочий между федеральным и региональным уровнями власти. Это является одним из главных направлений при формировании государственной властной вертикали. Не менее важное значение имеет также проблема взаимодействия федеральной, региональной и муниципальной властей. Анализ конституционных норм позволяет сделать вывод, что формирование единой системы исполнительной власти в Российской Федерации предполагает построение слаженной системы разноуровневых и разнопрофильных исполнительных органов, обеспечение их внутрисистемной взаимосвязи, четкое распределение юридически-властных полномочий между ними, разумное сочетание необходимой централизации управленческих функций в общефедеральном масштабе с реальной децентрализацией в процессе их реализации на региональном и местном уровне. В связи с этим одной из составляющих административной реформы является построение такой системы отношений, когда на каждом уровне управления органы власти должны следовать законодательству, не вторгаясь в компетенцию друг друга. Решение этих проблем - дело сложное. К факторам, которые усложняют их решение, можно отнести недостаточную правовую урегулированность, столкновение интересов органов государственной власти центра и регионов, перегруженность федерального центра различными управленческими функциями, противоречивость административных механизмов и ряд других.

Для концепции развития системы исполнительной власти важным является вопрос, касающийся понимания самой системы данной ветви власти и условий, влияющих на ее нормальное функционирование. С 1994 по настоящее время система федеральных органов исполнительной власти неоднократно реформировалась. В ряде случаев изменения отдельных структурных подразделений этой системы были неоправданными и не вызвались объективной необходимостью. При этом отсутствовало организационно-правовое обоснование образования, слияния, разделения органов исполнительной власти. Кроме того, происходило игнорирование интересов и задач государственной политики в той или иной сфере управления как системообразующего фактора, определяющего функциональное назначение того или иного органа управления. Часто преобладал субъективный фактор в решении вопроса о структурных звеньях системы исполнительной власти, что приводило к ее нестабильности. Следует особо подчеркнуть отсутствие системного подхода к определению функций и полномочий органов исполнительной власти при их образовании. Функциональная неопределенность, наблюдающаяся и в настоящее время, рассматривается как одна из причин нестабильности, неупорядоченности структуры федеральных органов исполнительной власти
.

Одним из путей устранения перечисленных негативных факторов явилось бы создание специальных федеральных законов, конкретизирующих системный подход к определению видов федеральных органов исполнительной власти, их назначения и функций. В настоящее время данная проблема решена на уровне Указа Президента РФ от 9 марта 2004 г. "О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти"
; Указом Президента РФ от 12.05.2008 N 724 "Вопросы системы и структуры федеральных органов исполнительной власти"
, который, в настоящее время, действует в редакции от 04.03.2011 г.

Установление организационно-правовых форм органов исполнительной власти должно сочетаться с определением правового статуса каждого конкретного органа исполнительной власти путем закрепления его в отдельном нормативном правовом акте. Это необходимо сделать и в целях обеспечения стабильности механизма государственного управления для укрепления российской государственности.

Эффективность административной реформы в России зависит от множества различных факторов. Важное значение в этом плане отводится организации системы исполнительной власти и ее функционирования как единого механизма со всей полнотой реализации функций на различных уровнях.

Сказанное определяет актуальность темы настоящего исследования. 

Тема курсовой работы: «Правовой статус Правительства Российской Федерации».

Цель: определить правовой статус Правительства Российской Федерации и его место в системе органов исполнительной власти.

Достижение поставленной цели возможно при решении следующих задач:

- определить и исследовать понятие, сущность власти, исполнительной власти;

- рассмотреть конституционную модель органов исполнительной власти государственного управления, правовой статус Правительства Российской Федерации;

- проанализировать особенности функционирования Правительства Российской Федерации и его значение в системе органов исполнительной власти;

- представить общую характеристику системы органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации.

Объект исследования: система органов исполнительной власти Российской Федерации.

Предмет: правовой статус Правительство Российской Федерации. 

При написании работы применялись методы познания и научного исследования (системный, наблюдение, абстрагирование, анализ и синтез), диалектические методы (взаимосвязь и взаимообусловленность содержания и формы, причины и следствия; единичное и общее и др.), частноправовые (формально-юридический, сравнительно-правовой) методы, методы экономического анализа  и др.

Глава 1. Понятие и сущность власти. система исполнительной власти
1.1. Понятие власти

Понятие власти является одним из центральных в теории государства  и права, политологии, управлении. Оно дает ключ к пониманию государственных, политических институтов, движений и самой организации управления на разных его стадиях и в разных сферах. Определение власти, понятие, ее сущность и характера имеет важнейшее значение для понимания природы политики и государства, позволяет выделить политику и политические отношения из всей суммы общественных отношений. 

Первые попытки разобраться в парадоксах и механизмах власти были предприняты еще в ранний период политической Индии, Китая и Греции. Парадокс власти, способной оборачиваться для человека одновременно и целесообразной силой, и злой волей, во все временя занимал умы философов и писателей
. 

Власть  - это специальный социальный институт, упорядочивающий социальные отношения и поведение индивида. Власть  - определяющее воздействие на поведение масс, групп, организаций с помощью средств, которыми обладает государство. В отличие от нравственной и семейной власти политическая власть носит не личностно-непосредственный, а общественно-опосредованный характер. Политическая власть проявляется в общих решениях и решениях для всех, в функционировании институтов (Президент, Правительство, парламент, суд). В отличие от правовой власти, регулирующей отношения между конкретными субъектами, политическая власть мобилизует на достижение целей большие массы людей, регулирует отношения между группами во время стабильности, общего согласия. 

Основными компонентами власти являются: ее субъект, объектные средства (ресурсы) и процесс, приводящий в движение все ее элементы и характеризующийся механизмом и способами взаимодействия субъекта и объекта. Субъект власти воплощает ее активное, направляющее начало. Им может быть отдельный человек, организация, общность людей. Например, народ или даже мировое сообщество, объединенное в ООН. 

Субъекты власти имеют сложный, многоуровневый характер: ее первичными субъектами являются индивиды, вторичными  - организации, субъектами наиболее высокого уровня, непосредственно представляющими во властных отношениях различные общественные группы, и народно- политические элиты и лидеры. Связь между этими уровнями может нарушаться. Так, например, лидеры нередко отрываются от масс и даже от приведших их к власти партий
. 

Субъект определяется содержанием властного отношения через приказ (распоряжение, команду). В приказе предписывается поведение объекта власти, указываются (или подразумеваются) санкции, которые влечет за собой выполнение или невыполнение распоряжения. От приказа и, характера содержащихся в нем требования во многом зависит отношение к нему объекта, исполнителей - второго важнейшего элемента власти. 

Власть - всегда двустороннее, асимметричное, с доминированием воли властителя, взаимодействие ее субъекта и объекта. Она невозможна без подчинения объекта. Если такого подчинения нет, то нет и власти, несмотря на то, что стремящийся к ней субъект обладает ярко выраженной волей властвования и даже мощными средствами принуждения. 

Важнейшей социальной причиной подчинения одних людей другим является неравномерное распределение ресурсов власти. В широком смысле ресурсы власти представляют собой «все то, что индивид или группа могут использовать для влияния на других». Таким образом, ресурсы власти - это все те средства, использование которых обеспечивает влияние на объект власти в соответствии с целями субъекта. Ресурсы, представляют собой, либо важные для объекта ценности (деньги, предметы потребления и т. п.), либо средства, способные повлиять на внутренний мир, мотивация человека (телевидение, пресса и т. п.), либо орудия (инструменты), с помощью которых можно лишить человека тех или иных ценностей, высшей из которых обычно считается жизнь (оружие, карательные органы в целом). 

Ресурсы, наряду с субъектом и объектом, выступают одним из важнейших оснований власти. Они могут использоваться для поощрения, наказания или убеждения. 

Власть  - законы, суд, государственный аппарат, отряды принуждения, партийная дисциплина, авторитет лидера, центральные и региональные структуры. Руководствуясь антропологическим принципом, выделяют такие типы оснований власти как страх, интерес, убеждение. 

Особенности различных элементов власти - субъекта, объекта, ресурсов - могут использоваться в качестве оснований ее типологий. Одной, из наиболее содержательных классификаций власти, является ее деление, в соответствии с ресурсами, на которых она основывается. На экономическую, социальную, духовно-информационную, принудительную (которую часто называют политической в узком значении этого слова, хотя это не совсем точно) и политическую в широком, собственном значении этого слова
. 

В зависимости от субъектов власть делится на государственную, партийную, профсоюзную, армейскую, семейную и т. п. Возможна классификация власти по функциям ее органов: например, законодательная, исполнительная и судебная власти государства; по способам взаимодействия субъекта и объекта власти - демократическая, авторитарная и т. п. власти. 

История возникновения термина "исполнительная власть" за рубежом имеет сравнительно давнюю историю как принцип разделения единой по природе государственной власти по предметам ведения и в объеме ее полномочий. Основной смысл такого разделения власти сводится в целом к повышению эффективности ее функционирования, однако при этом любая практическая возможность увеличения объема полномочий какой-либо ветви государственной власти должна быть строго адекватна реальному способу обеспечения контроля со стороны другой ветви государственной власти. В ряде учебников по административному праву и в научных публикациях этот принцип трактуется как "принцип разделения властей", не все считают это правильным. В России исполнительная власть впервые была законодательно закреплена как самостоятельная ветвь государственной власти в ст. 10, 11 и 110 Конституции РФ, принятой 12 декабря 1993 г. До настоящего времени продолжает быть особо актуальной необходимость организации более эффективной системы исполнительной власти, государственного управления. И на её основе пытаться научно обоснованно осуществить правовое регулирование управленческих отношений, возникающих в процессе функционирования системы управления, включая адекватную фискальную политику, контроль и надзор за деятельностью субъектов управленческих отношений.

1.2. Понятие и сущность органов исполнительной власти. Правительство Российской Федерации

В ст. 10 Конституции РФ закреплено: "Государственная власть в Российской Федерации осуществляется на основе разделения на законодательную, исполнительную и судебную. Органы законодательной, исполнительной и судебной власти самостоятельны". В этой же статье следовало бы указать, что самостоятельность указанных органов единой государственной власти касается исключительно предмета ведения и полномочий конкретного органа власти. Далее, в ст.11 Конституции РФ, сказано, что государственную власть в Российской Федерации осуществляют Президент РФ, Федеральное Собрание (Совет Федерации и Государственная Дума), Правительство РФ
, суды Российской Федерации. Однако и в этой статье ничего не говорится о предметах ведения и полномочиях органов, осуществляющих государственную власть, кроме части 3 этой статьи, где речь идет о предметах ведения и полномочиях между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов РФ, что не одно и то же.

Первый признак органа исполнительной власти РФ состоит в том, что его высшим звеном (управляющей подсистемой) является Правительство РФ, коллегиальный орган, осуществляющий свои исполнительно-распорядительные функции в основном в форме принятия постановлений, которые являются нормативно-правовыми актами по предметам ведения РФ и совместному ведению с субъектами РФ и обязательны для исполнения на всей территории Российской Федерации. В ст.113 Конституции РФ, кроме этого, закреплен принцип единоначалия, касающийся основных направлений деятельности Правительства РФ как исполнительного органа государственной власти, определяемых Председателем Правительства РФ, который организует работу Правительства РФ. Однако способы и пути решения проблем по определяемым им направлениям принимаются коллегиально в форме постановлений Правительства РФ. Аналогично в целом реализуется принцип единоначалия и коллегиальности органами исполнительной власти субъектов РФ, при одном отличии: там глава субъекта РФ является одновременно и высшим должностным лицом исполнительной власти субъекта РФ, что более эффективно влияет на реализацию принципа целостности системы исполнительной власти в субъекте РФ, нежели на уровне Российской Федерации.

Второй признак органов исполнительной власти касается предмета ведения, его границ и порядка принятия актов управления федеральными государственными органами исполнительной власти и государственными органами исполнительной власти субъектов РФ по предметам ведения РФ и предметам совместного ведения РФ и субъектов РФ (в соответствии с частью 2 ст.77), т.е. в этой правовой ситуации образуется единая система исполнительной власти в РФ, что еще не является признаком целостного единства системы, а может качественно характеризовать приближение к этому состоянию. Однако в соответствии с частью 2 ст.85 Конституции РФ Президент РФ вправе приостановить действие актов органов исполнительной власти субъектов РФ в случае противоречия этих актов Конституции РФ и федеральным законам, международным обязательствам РФ или в случае нарушения прав и свобод человека и гражданина до решения этого вопроса соответствующим судом.

Постановления и распоряжения Правительства РФ, принятые по предметам ведения и в объеме полномочий, могут быть отменены указом Президента РФ в случае противоречия их не только Конституции РФ, федеральным конституционным законам, федеральным законам, но и указам Президента РФ. Это существенно отличает их от вышеуказанной правовой ситуации
.

В другом случае органы исполнительной власти субъектов РФ по предметам ведения субъекта РФ в соответствии со ст.73 Конституции РФ обладают всей полнотой государственной власти и принимают свои решения на основании статей конституций республик в составе России и статей уставов субъектов РФ, а также иных законов субъектов РФ. При этом в соответствии с частью 6 ст. 76 Конституции РФ если существуют противоречия (правовая коллизия) между федеральным законом и законом субъекта РФ, то вне пределов ведения РФ (п.4 ст.76) действует нормативно-правовой акт субъекта РФ, что также не способствует укреплению целостности системы исполнительной власти в РФ.

Третий признак касается нормотворческой деятельности федеральных органов исполнительной власти. Их решения (акты управления) всегда принимаются на основании Конституции РФ, федеральных конституционных законов, федеральных законов, указов Президента РФ и постановлений Правительства РФ, т.е. акты федеральных органов исполнительной власти являются не только подзаконными актами в сфере деятельности органов исполнительной власти, государственного управления, но по иерархии актов управления они не должны противоречить нормативным указам Президента РФ и постановлениям Правительства РФ.

Исключение составляют решения (акты управления) органов исполнительной власти субъектов РФ, принятые в соответствии со ст. 73 Конституции РФ вне пределов ведения РФ и совместного ведения РФ и субъектов РФ. Их акты управления в этом случае обладают всей полнотой государственной власти. Они только не должны на своем уровне противоречить конституции (уставу), закону и правовому акту главы субъекта (высшего должностного лица) РФ. Этот признак также не способствует укреплению целостного единства исполнительной власти в РФ. Четвертый признак касается также единства системы органов исполнительной системы по предметам ведения и в объеме полномочий. К решениям органов власти (в том числе и к решениям исполнительной власти - Правительства РФ), принятым им по предметам ведения и в объеме полномочий, Президент РФ в соответствии с частью 2 ст. 80 Конституции РФ "обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти...", а в соответствии с частью 1 ст.85 "может использовать согласительные процедуры для разрешения разногласий между органами государственной власти РФ и органами государственной власти субъектов РФ...". В случае недостижения согласованного решения он может передать разрешение спора на рассмотрение соответствующего суда. Однако Президент РФ, руководствуясь частью 3 ст.115, отменяет постановления и распоряжения Правительства РФ, что вступает в правовую коллизию со ст.10 и 110 Конституции РФ, так как исполнительная власть самостоятельна. При этом в соответствии с частью 2 ст. 85 "Президент РФ вправе приостанавливать действие актов органов исполнительной власти субъектов РФ по предметам ведения РФ и предметам совместного ведения РФ и субъектов РФ в случае противоречия этих актов Конституции РФ и федеральным законам, международным обязательствам РФ или нарушения прав человека и гражданина до решения этого вопроса соответствующим судом"
.

В соответствии с частью 2 ст. 77 по предметам ведения РФ и предметам совместного ведения РФ и субъектов РФ образована единая система исполнительной власти РФ, однако управляющая подсистема (Правительство РФ) подчинена непосредственно Президенту РФ, так как он назначает Председателя Правительства РФ, его заместителей и министров, но главное - отменяет постановления Правительства РФ и решает другие административно-правовые вопросы. По отношению к управляемой подсистеме государственной исполнительной власти субъектов РФ, их неправомерные управленческие решения Президент РФ (часть 2 ст. 85) может только приостановить до окончательного решения этого вопроса соответствующим судом. Это существенно не только отражается на целостном единстве системы исполнительной власти как юридической декларации, к которой следует стремиться, но и в целом ставит под вопрос существование единства системы исполнительной власти в Российской Федерации (часть 2 ст.77 Конституции РФ). 

Итак, система органов исполнительной власти весьма многообразна. Огромная территория страны, 83 различных по многим факторам субъектов РФ (экономические, социальные, географические условия регионов и территорий и т.п.) - всё это неизбежно сказывается на решении организационных проблем, связанных с построением такой системы государственного управления хозяйственным, социально-культурным и административно-политическим строительством, каковая могла бы с наибольшей эффективностью способствовать реформированию жизни России.

Критерии, в соответствии с которыми действующие органы исполнительной власти могут быть разбиты на определённые классификационные группы, различны. Их может быть достаточно много, если принимать во внимание все возможные оттенки характеристики той или иной группы таких органов. Поэтому предлагается наиболее значительная, т.е. имеющая принципиальное значение, их классификация.

1. Исходя из федеративного государственного устройства РФ, на первый план выдвигается территориальный масштаб деятельности исполнительных органов. В соответствии с данным критерием из единой системы выделяются:

а) федеральные органы исполнительной власти;

б) органы исполнительной власти субъектов РФ;

Последняя группа наиболее разнообразна, так как включает в свой состав соответствующие органы республик, краёв, областей, городов федерального значения, автономной области и автономных округов
.

Территориальный масштаб деятельности имеет и ряд иных организационно-правовых выражений как применительно к федеральным органам исполнительной власти, так и к аналогичным органам субъектов Федерации. Так, федеральные органы исполнительной власти могут создавать свои территориальные органы (управления, уполномоченные и т.п.), действующие на территории субъектов Федерации, но не входящие в систему исполнительных органов республик, краёв, областей и т.п. Кроме того, отдельные федеральные органы создают межтерриториальные исполнительные органы, действующие на территории нескольких субъектов Федерации (например, органы военного управления).

Органы исполнительной власти субъектов РФ по своей организационной сути также можно характеризовать как территориальные, так как их компетенция ограниченна территорией данного субъекта. Однако, учитывая, что в составе этих субъектов есть государства (республики) и административно-территориальные единицы (т.е. собственно территории), для их общей характеристики используется термин региональное управление.

В качестве одного из проявлений территориального принципа  построения системы органов исполнительной власти иногда называют образование местных исполнительных органов. Однако ни Конституция РФ, ни федеральное законодательство не содержит никаких упоминаний такого рода органах. Даже территориальные органы, которые образуются федеральными органами исполнительной власти в субъектах Федерации, подобным образом не характеризуются.

Тем не менее, в ряде конституций республик, входящих в состав РФ, прямо предусматриваются органы местной государственной власти и управления, т.е. исполнительные и распорядительные органы. Например, в ст. 94 Конституции Республики Коми записано: местная администрация – орган исполнительной власти, непосредственно осуществляющий государственное управление; она входит в систему исполнительной власти республики. Статья 108 Конституции Республики Башкортостан предусматривает два вида местной власти: местное государственное управление (в районах и городах) и местное самоуправление. В других случаях это одновременно органы исполнительной власти и местного самоуправления (г. Москва).

Так или иначе, но в подобных случаях налицо стремление, прежде всего, республик обеспечить входящие в их состав административно-территориальные единицы соответствующими звеньями исполнительной власти.

Однозначного решения вопроса о судьбе такого рода органов пока не предложено, в силу чего в ряде случаев в систему органов исполнительной власти включаются исполнительные органы системы местного самоуправления. Между тем органы местного самоуправления в соответствии с Конституцией РФ (ст. 12) и федеральным законодательством не входят в систему органов государственной власти. Следовательно, конструировать местные органы исполнительной власти на базе существующих исполнительных органов местного самоуправления невозможно.

2. Исходя из установленного порядка образования органов исполнительной власти, выделяются:

а) исполнительные органы, формирование которых в соответствии с пунктом «г» ст. 71 Конституции РФ отнесено к ведению РФ. Имеются в виду федеральные органы исполнительной власти.

На федеральном уровне все основные вопросы  образования органов исполнительной власти сконцентрированы в руках Президента РФ. Указом Президента «О системе федеральных органов исполнительной власти» от 14 августа 1996 г
. было установлено, что создание федеральных органов исполнительной власти, их реорганизация и ликвидация осуществляются Президентом по предложению Председателя Правительства РФ.

Кроме того, на федеральном уровне решаются вопросы образования федеральными органами исполнительной власти для осуществления своих полномочий в субъектах Федерации территориальных органов и назначения соответствующих должностных лиц (ст. 78 Конституции РФ);

б) исполнительные органы, формирование которых в соответствии со ст. 43 Конституции РФ и соответствующих статей республиканских конституций, уставов краёв, областей и т.п. отнесено к ведению субъектов РФ (ст. 63 Конституции Республики Бурятия; ст. 22 Устава (Основного закона) Оренбургской области).

На республиканском уровне порядок образования органов исполнительной власти в деталях различен. Решающую роль здесь играют высшие должностные лица республик главы государств, президенты – главы исполнительной власти (ст. 54 Конституции Республики Ингушетия; ст. 85 Конституции Республики Коми).

В краях, областях, городах федерального значения, автономной области, автономных округах порядок примерно такой же. Так, губернатор Ставропольского края формирует исполнительный орган – Правительство края, являясь одновременно его председателем (ст. 63 Устава – Основного закона Ставропольского края); глава администрации Читинской области формирует аппарат областной администрации (ст. 38 Устава – Основного закона Читинской области) и т.п. В ведении московских властей (мэрия, правительство) находится формирование органов исполнительной власти – отраслевых и функциональных органов городской администрации (ст. 52, 54 Устава – Основного закона г. Москвы).

2. Органы исполнительной власти можно различать и по характеру компетенции. С этих позиций выделяются:

а) органы исполнительной власти общей компетенции, которые осуществляют свои функции в отношении всех или широкого круга объектов по вопросам основным их деятельности. Это – Правительство РФ, правительства республик, входящих в состав РФ, а так же правительства (администрации), созданные в некоторых краях, областях, городах федерального значения, автономные области, автономных округах. Во многих случаях на территориальном и региональном уровнях ими руководят губернаторы; 

б) органы исполнительной власти отраслевой компетенции, которые осуществляют свои функции в отношении полученных им сфер отраслевой деятельности. Как правило, это - федеральные и республиканские министерства, иные отраслевые исполнительные органы;

в) органы исполнительной власти межотраслевой компетенции, которые по порученной им сфере деятельности координируют деятельность иных исполнительных органов. Как правило, это – государственные комитеты, федеральные комиссии, а так же аналогичные органы субъектов Федерации (например, государственные комитеты в республиках);

г) органы исполнительной власти специальной компетенции, которые осуществляют различного рода регулятивные, разрешительные, контрольные и надзорные функции в различных сферах управленческой деятельности (например, федеральные надзоры).

3. По порядку разрешения подведомственных вопросов различаются коллегиальные и единоначальные органы исполнительной власти. К числу первых относятся правительства, государственные комитеты, федеральные комиссии, а также администрации субъектов РФ, если это прямо зафиксировано в их статусе
.

Так, наиболее важные вопросы глава администрации Архангельской области выносит на рассмотрение на возглавляемого им консультативного органа – совета администрации области. Члены совета назначаются главой администрации (ст. 27 Устава Архангельской области). А Уставом Псковской области предусмотрено образование коллегии администрации области (ст.40).

Вопросы здесь решаются по принципу большинства голосов. Единоначальными являются, как правило, все остальные исполнительные органы, прежде всего министерства. Единоначально может действовать и соответствующая администрация. Единоначалие тесно переплетается с началами коллегиальности на уровне обсуждения ведущих вопросов. Для этих целей в министерствах, например, создаются коллегии, различного рода консультативные и иные советы.

5. В качестве критерия классификации исполнительных органов используется также способ их создания. С таких позиций можно различать:

а) исполнительные органы, образуемые в установленном порядке. Таких органов большинство как на уровне РФ, так и её субъектов (например, образование министерств и иных исполнительных органов главами государств или главами исполнительной власти);

б) в отдельных случаях используется способ избрания. Однако он не распространяется на тот или иной исполнительный орган, а относится к тем должностным лицам, которые возглавляют соответствующий исполнительный орган. Так, избирается Председатель Правительства Республики Хакасия (ст.89 Конституции Республики Хакасия); избираются главы администраций субъектов РФ, не являющихся республиками (например, мэр г. Москвы); избираются президенты республик, являющиеся главами исполнительной власти (например, ст. 71 Конституции Республики Бурятия
).

6. Разнообразны организационно-правовые формы органов исполнительной власти. Здесь довольно много различных модификаций, очень часто происходят изменения, в силу чего устойчивым данный вид классификации признать не представляется возможным. Тем не менее, по данному критерию сейчас доступны для выделения:

а) правительства (Правительство РФ, входящих в её состав республик, городов федерального значения, а также в отдельных краях, областях);

б) министерства (федеральные, республиканские);

в) государственные комитеты (федеральные и республиканские);

г) федеральные комиссии, российские агентства, федеральные службы, федеральные надзоры (только на федеральном уровне);

д) администрации или мэрии (в субъектах федерации, не являющимися республиками);

е) департаменты, главные управления, управления, комитеты, отделы, структурные подразделения органов исполнительной власти либо самостоятельные органы управления в субъектах Федерации.

Глава 2. Конституционная модель органов исполнительной власти государственного управления. Правительство  рф в системе исполнительной власти
2.1. Правительство Российской Федерации в системе федеральных органов исполнительной власти

Система федеральных органов исполнительной власти, призванная осуществлять соответствующие функции государственной власти на территории Российской Федерации, представляет собой организованную на основе единых принципов, общих задач и целей совокупность государственных органов, возглавляемых Правительством РФ и наделенных государственно-властными полномочиями по осуществлению государственного управления.

При определении системы федеральных органов исполнительной власти целесообразно учитывать правовую позицию Конституционного Суда РФ, содержащуюся в его постановлении по делу о толковании ст. 71 (п. "г"), 76 (ч. 1) и 112 (ч. 1) Конституции РФ N 2-П, принятом 27 января 1999 г. Конституционный Суд РФ дал следующее определение системы федеральных органов государственной власти: "Единство взаимосвязанных федеральных органов различных ветвей государственной власти, которое, исходя из разграничения полномочия при осуществлении законодательных, исполнительных и судебных функций, обеспечивает баланс этих властей, систему взаимных сдержек и противовесов... Являясь составным элементом единой системы федеральных органов государственной власти, федеральные органы исполнительной власти, в свою очередь, также образуют определенную систему, имеющую собственную структуру"
.

В систему федеральных органов исполнительной власти в соответствии с Конституцией РФ и основанными на ее положениях Федеральным конституционным законом "О Правительстве Российской Федерации" и указами Президента РФ входят Правительство РФ, федеральные министерства (ст. 110 Конституции РФ), а также иные федеральные органы исполнительной власти (ст. 112 Конституции РФ), перечень которых вправе определять Президент РФ.

Основным содержанием деятельности органов исполнительной власти является осуществление государственного управления в соответствующих сферах жизни общества.

Проблема соотношения понятий "государственное управление" и "исполнительная власть" достаточно подробно освещена в предыдущих главах настоящей работы. Отметим лишь, что первое понятие мы рассматриваем как охватывающее исполнительно-распорядительную деятельность не только органов исполнительной власти, но и администрации государственных предприятий и государственных учреждений, наделенных определенными полномочиями публичной власти.

Особенность органов исполнительной власти заключается в том, что они выполняют исключительно государственно-властные полномочия в системе разделения властей и находятся в непосредственном контакте и постоянном взаимодействии с двумя другими ветвями государственной власти - законодательной и судебной. Важно отметить, что Конституция РФ, выделив исполнительную власть как самостоятельную ветвь государственной власти, возложила ее осуществление на специальную систему органов исполнительной власти, возглавляемую Правительством РФ (ст. 10, 11, 71, 72, 77, 78, 110-112, 114 Конституции РФ).

Федеральный орган исполнительной власти - самостоятельная структурная часть системы органов исполнительной власти в стране как целостной системы (ст. 78 Конституции РФ), так и системы федеральных органов исполнительной власти, призванных осуществлять и реализовывать предметы ведения Российской Федерации. Принципы организации и деятельности системы федеральных органов исполнительной власти обусловлены государственным строем России как демократического правового государства, задачами социального государства, политика которого направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека. Принципы деятельности органов исполнительной власти обусловлены нормами Конституции РФ и могут быть охарактеризованы следующим образом:

- обеспечение верховенства Конституции РФ и федеральных законов;

- приоритет прав и свобод человека, поскольку они составляют смысл и содержание деятельности органов исполнительной власти;

- разделение государственной власти на три основные ветви: законодательную, исполнительную и судебную;

- сбалансирование полномочий соответствующих систем органов государственной власти;

- федерализм, обусловливающий систему органов исполнительной власти на федеральном уровне и на уровне субъектов РФ и, таким образом, наличие в этой системе двух подсистем;

- единство системы органов исполнительной власти по предметам ведения Российской Федерации и по предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов;

- разграничение полномочий между федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов РФ;

- ответственность органов исполнительной власти перед народом как носителем суверенитета и единственным источником власти в Российской Федерации;

- строгое следование требованиям Конституции РФ и основанных на ней законодательных актов.

В рамках системы федеральных органов исполнительной власти каждый орган наделен определенными государственно-властными полномочиями, нормативно-правовую основу которых составляют Конституция РФ, федеральные конституционные и федеральные законы, нормативные правовые акты Президента РФ и Правительства РФ.

Государственно-властные полномочия федеральных органов исполнительной власти можно рассматривать как:

а) правоустановительные (правонаделительные) полномочия, дающие возможность соответствующему органу (Правительству РФ, федеральному министерству) устанавливать определенные правила, в том числе стандарты, нормативные требования, запреты, административные режимы и т.п.;

б) правоприменительные полномочия, т.е. право совершать определенные юридические действия, принимать ненормативные правовые акты, разрешать конкретные коллизии между субъектами управленческой деятельности, выдавать лицензии и совершать иные разрешительные функции;

в) правоохранительные полномочия, т.е. право осуществлять государственный надзор и контроль в установленной для конкретного органа сфере деятельности, обеспечивая законность и государственную дисциплину; право осуществлять административно-юрисдикционные функции и применять иные, установленные законом меры принуждения.

Каждый федеральный орган исполнительной власти в пределах установленных для него функций должен обладать определенной внутренней структурой (аппаратом), штатом государственных служащих, распоряжаться вверенным ему государственным имуществом и выделенными на его содержание средствами из федерального бюджета.

Правовой статус федерального органа исполнительной власти в зависимости от его функционального положения в системе федеральных органов исполнительной власти определяется либо непосредственно Конституцией РФ (Правительство РФ), либо федеральным конституционным законом (федеральное министерство), либо федеральным законом (в отношении некоторых министерств, отдельные функции и задачи которых определены отраслевыми законами, например федеральными законами "Об обороне", "О международных договорах Российской Федерации" и др.), либо                Президентом РФ или Правительством РФ.

Указанные виды полномочий конкретизируются применительно к возложенным на данный орган функциям. Вместе с тем, при анализе статуса конкретного органа и его положения в системе федеральных органов исполнительной власти целесообразно выделять следующие параметры (блоки) этого статуса:

1) целевой блок, определяющий цели, задачи и функции органа исполнительной власти;

2) организационный блок, определяющий порядок формирования (учреждения) данного органа;

3) компетенция, т.е. определение полномочий (прав и обязанностей) органа исполнительной власти в целях обеспечения выполнения возложенных на него функций;

4) ответственность органа исполнительной власти за нарушение его компетенции. Имеется в виду политическая ответственность органа исполнительной власти, следствием которой может быть упразднение данного органа, передача его функций в другие структуры. Возможна и политическая, дисциплинарная, уголовная ответственность руководителя того или иного органа исполнительной власти (например, отстранение министра от должности, наложение на него дисциплинарного взыскания в порядке подчиненности, возбуждение уголовного преследования).

Анализ правового статуса органа исполнительной власти на базе предложенной схемы дает возможность определить целесообразность его нахождения в системе федеральных органов исполнительной власти и устранить излишние, дублирующие друг друга функции и полномочия звенья в системе органов исполнительной власти
.

Естественно, главное в решении вопроса о статусе федерального органа исполнительной власти - возложенные на него задачи и функции, определяемые законодательными или иными нормативными правовыми актами, исходя из фактического состояния сфер и отраслей государственного управления. Как сфера, так и отрасль управления определяются в конечном счете совокупностью общественных отношений, связанных с функционированием определенных, схожих по своим признакам и характеристикам объектов (финансы, налоги, социальное обеспечение, образование, здравоохранение, сельское хозяйство, промышленность, оборона и т.п.).

Закон РФ "О стандартизации"
 определял понятие отрасли управления как совокупности субъектов хозяйственной деятельности независимо от их ведомственной принадлежности и форм собственности, разрабатывающих и/или производящих продукцию (выполняющих работы) и оказывающих услуги определенных видов, которые имеют однородное потребительское и функциональное назначение. Это определение по сути своей может быть применено к управлению природными ресурсами, промышленным, транспортным, сельскохозяйственным комплексами, к управлению в сфере социально-культурной деятельности государства, где отраслями управления являются образование, культура, наука, социальное обеспечение, а также к деятельности государства в таких отраслях управления, как оборона, обеспечение общественной и государственной безопасности, экономической безопасности, юстиция, внешнеполитическая и внешнеэкономическая деятельность и т.д.

Система федеральных органов исполнительной власти призвана обеспечить реализацию норм Конституции РФ по предметам исключительного ведения Российской Федерации и предметам совместного ведения РФ и ее субъектов
.

Одной из важнейших задач органов исполнительной власти - организация управления государственной собственностью и ее составной частью - федеральной собственностью. Эти органы призваны обеспечить разработку и проведение государственной политики в области экономического, экологического, социального и культурного развития страны, в области обеспечения единого экономического, финансового, единого валютного, кредитного, таможенного пространства, единой денежной системы.

Сфера деятельности федеральных органов исполнительной власти обусловлена необходимостью обеспечения жизнедеятельности народного хозяйства страны, основой развития которого являются федеральные энергетические системы, ядерная энергетика, расщепляющие материалы, федеральный транспорт, трубопроводный транспорт, пути сообщения, федеральные информация и связь, космическая деятельность.

К ведению Российской Федерации относится участие ее в качестве полноправного субъекта международных отношений и определение основ международной политики и внешнеэкономической деятельности. Предметами ведения России является обеспечение обороноспособности страны, государственной и общественной безопасности. Наконец, предметом ведения федеральных органов исполнительной власти являются геодезия и картография, метрическая система, метрология, эталоны и стандарты, бухгалтерский и статистический учет.

Вместе с тем на федеральные органы исполнительной власти возложены функции обеспечения охраны, защиты и использования природных ресурсов и управление федеральными природными ресурсами, осуществляемые на основе распределения полномочий между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов РФ
. Аналогичная ситуация имеет место и в сфере управления образованием, культурой, наукой, здравоохранением и социальной защитой населения. Поэтому при любом реформировании системы федеральных органов исполнительной власти за ними сохраняются основные функции, вытекающие из Конституции РФ, что и доказала недавно проведенная реорганизация этой системы.

Следует отметить, что в научной литературе существуют различные подходы к определению функций органов исполнительной власти. Так,                     А.Ф. Ноздрачев обращает внимание на такие функции: координация государственного сектора с секторами корпоративным и частным; аналитические и консультативные функции; функции прогнозирования и планирования в соответствующий сфере, а также полномочия                 хозяйствования
.

Л.А. Калинина, рассматривая функции исполнительной власти как основные направления деятельности, в рамках которой осуществляются ее государственно-правовые формы, выделяет в качестве общепринятых исполнительно-распорядительную, регулятивную, контрольно-надзорную и правоохранительную функции
.

Г.В. Атаманчук, определяя сущность государственного управления как направляющее, организующее и регулирующее воздействие на общественные отношения, подчеркивает возрастающее значение таких функций, как согласование, координация и интеграция на общей правовой и организационной основе
.

Авторы книги "Исполнительная власть в России" предлагают следующее видение функций исполнительной власти: 1) охрана общественного порядка и обеспечение общественной безопасности; 2) регулятивно-управленческая функци; 3) соблюдение и защита прав человека и гражданина; 4) нормотворческая функция; 5) оперативно-исполнительная функция; 6) юрисдикционная функция
.

И.Л. Бачило, посвятившая вопросам о функциях исполнительной власти ряд оригинальных работ, отмечает, что при разработке перечня функций федеральных органов исполнительной власти необходимо принять во внимание основные функции Российского государства (организация и защита территории страны; обеспечение суверенитета РФ и международное сотрудничество; правовая и социальная защита населения; обеспечение экономического и социального развития; законотворческая и правоохранительная деятельность; взаимодействие со структурами гражданского общества). На основе функций государства И.Л. Бачило предложила перечень функций федеральных органов исполнительной власти
. Предложения о формировании системы органов исполнительной власти по их функциям ныне получили подтверждение в ходе административной реформы.

Следует отметить, что функциональный метод распределения полномочий федеральных органов исполнительной власти использовался и ранее при решении вопросов организации управления в условиях становления новой российской государственности начиная с 90-х годов прошлого столетия. Ретроспективный взгляд на становление системы федеральных органов исполнительной власти позволяет выделить некоторые закономерности в развитии этой системы.

Система (структура) федеральных органов исполнительной власти начиная с 1991 г. постоянно подвергалась изменениям, которые, однако, нельзя назвать кардинальными. Во многом это было связано со становлением новой российской государственности, с ликвидацией союзных органов государственного управления и необходимостью выполнения аналогичных функций государственными органами РСФСР, впоследствии - Российской Федерации.

Например, в 1991 г. в сфере экономики в качестве общефункциональных и многоотраслевых министерств действовали министерства: экономики; топлива и энергетики; финансов; внешнеэкономических связей; экологии и природопользования; труда; заготовок. Отраслевые управленческие функции выполняли министерства: лесного хозяйства, промышленности, сельского хозяйства и продовольствия; торговли; транспорта; по связи, информации и космосу
.

Наряду с министерствами в начале 90-х годов функционировали многочисленные государственные комитеты, наделенные межотраслевыми, отраслевыми, а также контрольно-надзорными функциями: по геологии и использованию недр; по антимонопольной политике и поддержке новых экономических структур; по занятости населения; по архитектуре и строительству; по земельной реформе и поддержке крестьянских (фермерских) хозяйств; лицензионный; по управлению государственным имуществом; по материально-техническому обеспечению республиканских и региональных программ; по надзору за радиационной безопасностью и стратегических запасов; по стандартизации, метрологии и сертификации; по вопросам конверсии.

В течение 1992-1994 гг. были образованы государственные комитеты: по делам Федерации и национальностей; по социальной защите граждан и реабилитации территорий, пострадавших от Чернобыльской и других радиационных катастроф; по социально-экономическому развитию Севера.

Непрерывно шел процесс укрупнения и объединения органов государственного управления, который зачастую основывался на субъективных факторах, не обусловленных системным, объективным анализом ситуации в сфере управления хозяйством и социально-культурной деятельностью. Например, в конце 1991 г. были объединены в одно министерство министерства экономики и финансов; функции лицензирования были переданы Комитету внешнеэкономических связей Министерства иностранных дел (в связи с ликвидацией Государственного лицензионного комитета и Министерства внешних экономических связей).

Министерству экологии и природных ресурсов были переданы функции упраздненных Министерства лесного хозяйства и Государственного комитета по геологии и использованию недр
.

Наряду с министерствами и государственными комитетами действовали многочисленные (с отраслевыми функциями) комитеты при Совете         Министров - Правительстве РФ, например комитеты: по делам молодежи; по туризму; по физической культуре; по информатизации; по пищевой и перерабатывающей промышленности; по политике цен и др.

Приведены лишь некоторые примеры реорганизации системы федеральных органов управления в 1991-1992 гг. Постоянная перестройка аппарата управления осуществлялась и в последующие годы.

С принятием Конституции РФ 1993 г. вновь возник вопрос о формировании системы федеральных органов исполнительной власти. Согласно Указу Президента РФ от 10 января 1994 г. "О структуре федеральных органов исполнительной власти"
, были расширены функции Министерства здравоохранения за счет передачи в его ведение медицинской промышленности; образованы Министерство по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий, Министерство по сотрудничеству с государствами-участниками СНГ. Получили самостоятельное существование министерства экономики и финансов, было образовано Министерство науки и технической политики.

Согласно Указу от 10 января 1994 г. сохранялось значительное количество государственных комитетов и комитетов, как общефункциональных, так и отраслевых. Появился новый вид органов управления - федеральные службы и федеральные надзоры. Была определена непосредственная подчиненность Президенту РФ федеральных органов исполнительной власти в целях "обеспечения конституционных полномочий Президента Российской Федерации". В целом к началу мая 1996 г. функционировало 25 федеральных министерств, 10 государственных комитетов, 14 комитетов (они по статусу были приравнены к государственным комитетам), 24 федеральные службы, 2 федеральных надзора, а также Российское космическая агентство и Государственная хлебная инспекция при Правительстве РФ.

В августе и сентябре 1996 г. Президент РФ своими указами от 14 августа 1996 г. N 1176 и 1177; от 22 августа 1996 г. N 1234, от 6 сентября 1996 г. N 1326 предпринял попытку определить рациональную структуру федеральных органов исполнительной власти
 и обосновать правовую характеристику отдельных звеньев этой системы.

Правовой статус федерального министерства был определен следующим образом: это федеральный орган исполнительной власти, проводящий государственную политику в установленной сфере деятельности, а также координирующий в случаях, установленных федеральными законами, указами Президента РФ и постановлениями Правительства РФ, деятельность в этой сфере иных федеральных органов исполнительной власти.

Федеральная служба - федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий специальные (исполнительные, регулирующие и др.) функции в установленных сферах ведения.

Государственный комитет определялся как федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий на коллегиальной основе межотраслевую координацию по вопросам, отнесенным к его ведению, а также функциональное регулирование в определенной сфере деятельности.

Количество министерств в упомянутые годы по сравнению с 1994 г. почти не изменилось - их было 24. Заметно прибавилось число государственных комитетов, их стало 17. К двум федеральным надзорам прибавилась Государственная хлебная инспекция. Были образованы 3 федеральные комиссии (на правах госкомитетов): энергетическая; по рынку ценных бумаг; по недвижимому имуществу и оценке недвижимости.

Указом Президента РФ от 30 апреля 1998 г. N 483 "О структуре органов исполнительной власти"
 были образованы Министерство промышленности и торговли (ему передавались соответствующие функции Минэкономики), Министерство по земельной политике, строительству и жилищно-коммунальному хозяйству (с передачей функций от упраздняемых государственных комитетов). Министерству иностранных дел были переданы функции упраздненного Министерства по сотрудничеству с государствами-участниками СНГ; Министерству экономики - часть функций упраздненного Министерства внешних экономических связей и торговли. Количество министерств сократилось до 22, а государственных комитетов - до 11. Осталось 17 федеральных служб и 2 федеральных надзора, 3 российских агентства. Двенадцать федеральных органов исполнительной власти были упразднены.

В течение 1999 г. был издан ряд указов Президента РФ по вопросам структуры федеральных органов исполнительной власти. Наиболее принципиальные преобразования были проведены в сфере управления военно-промышленным комплексом. Были образованы четыре российских агентства: по судостроению, по обычным вооружениям, по системам управления, по боеприпасам (соответствующие функции были изъяты у Министерства экономики). Некоторые государственные комитеты были преобразованы в агентства, некоторые упразднены как самостоятельные органы, а их функции переданы министерствам. В результате число министерств увеличилось до 26, число государственных комитетов уменьшилось до 10, число федеральных служб уменьшилось до 14
.

В качестве обоснования цели проводимых изменений указывалось на необходимость формирования эффективной структуры федеральных органов исполнительной власти.

В связи с избранием нового Президента РФ и формированием нового состава Правительства РФ Указом Президента РФ от 17 мая 2000 г. N 867 "в целях формирования эффективной структуры федеральных органов исполнительной власти" была определена новая структура этих органов
, в которую вносились изменения и дополнения вплоть до переизбрания Президента РФ на новый срок.

Основная часть ранее сформированных министерств (24) сохранилась, наименования некоторых из них были изменены с учетом выполняемых ими функций. Резко было сокращено число государственных комитетов (до 6), число федеральных служб уменьшилось до 13.

В соответствии с упомянутым Указом Президента РФ от 17 мая 2000 г. N 867 наиболее существенные изменения были внесены в сферу управления торговлей и наукой: самостоятельные министерства были упразднены, а их функции соответственно переданы Министерству экономического развития и торговли и Министерству промышленности, науки и технологий. Функции упраздненного Министерства по делам СНГ были переданы Министерству иностранных дел. В соответствии с Федеральным законом "О военно-техническом сотрудничестве с иностранными государствами" был образован Комитет РФ по военно-техническому сотрудничеству с иностранными государствами, подотчетный Министерству обороны РФ
.

В течение 2001-2002 гг. в систему федеральных органов исполнительной власти вносились отдельные изменения. Так, было упразднено Министерство по делам Федерации, национальной и миграционной политики, а функции, касающиеся реализации миграционной политики, переданы в ведение МВД России
. Тогда же был образован Комитет РФ по финансовому мониторингу, подотчетный Министерству финансов и возглавляемый первым заместителем министра финансов России.

Таким образом, действуют следующие звенья системы федеральных органов исполнительной власти:

- федеральные министерства;

- государственные комитеты РФ;

- федеральные комиссии;

- федеральные службы;

- российские агентства;

- федеральные надзоры;

- комитеты РФ (в системе двух министерств - финансов и обороны).

В целом эта система представляет собой сложную структуру иерархических связей как по вертикали, так и по горизонтали. Силовые министерства и ведомства подчинялись непосредственно Президенту РФ, а Правительству РФ было поручено координировать их деятельность.

С функциональной точки зрения выделялись межотраслевые, отраслевые и "подотраслевые" органы исполнительной власти со специализированными функциями. Применительно к содержанию возложенных на эти органы функций все они достаточно четко подразделялись на управленческие структуры в сфере экономики, в социально-культурной сфере, в сфере обеспечения обороны, государственной и общественной безопасности, юстиции и внешнеполитических (международных) связей.

В посланиях Президента РФ Федеральному Собранию неоднократно подчеркивалась необходимость проведения административной реформы в стране в целях выработки наиболее эффективных методов и форм государственного управления, ликвидации излишних функций и связанных с ними полномочий органов исполнительной власти, устранения дублирования и параллелизации в работе отдельных звеньев исполнительной власти.

В марте 2003 г. была проведена существенная реорганизация в блоке силовых ведомств: ликвидированы Федеральная служба налоговой полиции и Федеральное агентство правительственной связи и информации; образован Государственный комитет РФ по контролю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ.

Упразднена как самостоятельный орган исполнительной власти Федеральная пограничная служба РФ, ее функции выполняет структурное подразделение Федеральной службы безопасности. Функции налоговой полиции по предупреждению, пресечению и раскрытию преступлений в налоговой сфере переданы в ведение МВД России, в структуре которого образовано соответствующее подразделение.

Был проведен ряд организационных мероприятий по уточнению функций и полномочий тех силовых структур, в ведение которых были переданы функции упраздненного ФАПСИ (ФСБ России, Минобороны России, ФСО России).

Ещё в 2003 г. активизировалась работа по уточнению функций и полномочий других федеральных министерств и иных федеральных органов исполнительной власти. Правительством РФ была организована аналитическая работа по выявлению объективно необходимых функций и полномочий аппарата управления, устранению избыточных и пересекающихся полномочий как внутри системы федеральных органов исполнительной власти, так и в целом в системе исполнительных органов федеральных и органов субъектов РФ. При этом обращалось внимание на необходимость сокращать административные полномочия органов государственного управления и всемерно развивать способы рыночного регулирования и систему саморегулирования экономических процессов.

Вместе с тем, обращалось внимание на необходимость четкого правового регулирования порядка деятельности органов государственного управления как с точки зрения их внутреннего функционирования (регламенты), так и с точки зрения определения порядка взаимоотношений (административных процедур) этих органов с не подчиненными им организациями и гражданами.

Конкретные меры по реорганизации системы федеральных органов исполнительной власти были определены Указом Президента РФ от 23 июля 2003 г. N 824 "О мерах по проведению административной реформы в 2003-2004 годах"
. В настоящее время актуален Указ Президента РФ от 10.03.2009 N 261 (ред. от 12.01.2010) "О федеральной программе "Реформирование и развитие системы государственной службы Российской Федерации (2009 - 2013 годы)"

Анализ основных направлений проводимой в стране административной реформы свидетельствует о том, что главная ее задача - ликвидация избыточных функций административно-правового регулирования предпринимательской деятельности, создание условий для нормального функционирования рынка, в том числе путем совершенствования налогового и бюджетного законодательства; устранение административных барьеров; борьба с коррупцией и взяточничеством; исключение дублирующих полномочий федеральных органов исполнительной власти.

Решение этой задачи требует проведения крупных мер по реорганизации государственного управления, в том числе по определению наиболее эффективной системы органов исполнительной власти, ведающих соответствующими сферами в социально-экономической, административной деятельности как в центре, так и в регионах.

В соответствии с упомянутым выше Указом Президента РФ N 824 Правительством РФ была образована Правительственная комиссия по проведению административной реформы, определены ее состав и направления деятельности рабочих групп.

Каждая рабочая группа рассматривала проблемы государственного регулирования в соответствующих сферах экономической и иной деятельности: промышленности и научно-технической деятельности; природопользования, сельского хозяйства, рыболовства и потребительского рынка; внешнеэкономической деятельности, по вопросам государственного регулирования в сфере финансовых рынков, по вопросам оптимизации структуры и функций федеральных государственных учреждений, федеральных государственных унитарных предприятий и федеральных казенных предприятий, подведомственных федеральным органам исполнительной власти. Предложения комиссии легли в основу принятых Президентом РФ решений о перестройке системы федеральных органов исполнительной власти, исходя из разделения основных функций государственного управления на нормативно-регулирующие, правоприменительные, надзорно-контрольные (правоохранительные).

В настоящее время в соответствии с Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г. "О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти"
 сокращено общее число федеральных министерств, уточнены функции и полномочия министерств, определены основные предметы их ведения.

Установлено, что федеральное министерство осуществляет функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в установленной актами Президента РФ и Правительства РФ сфере деятельности. При этом подчеркнуто, что министерство самостоятельно осуществляет правовое регулирование в соответствующей сфере, за исключением вопросов, регулируемых законодательными актами, а также актами Президента РФ и Правительства РФ.

Министерство осуществляет координацию и контроль деятельности отнесенных к его ведению федеральных служб и федеральных агентств; вносит в Правительство РФ проекты положений об этих органах, о штатной численности и об оплате труда их работников; утверждает ежегодные планы и показатели деятельности этих служб и агентств; дает поручения этим органам и контролирует их исполнение; назначает на должности заместителей руководителей этих служб и агентств (за исключением назначаемых Правительством РФ), имеет право отменять противоречащие законодательству решения этих лиц.

Министерство не осуществляет функции государственного надзора и государственного контроля (они возложены на федеральные службы по надзору) и управление объектами государственной собственности (государственным имуществом), поскольку эта функция отнесена к ведению федеральных агентств. Министерство также не осуществляет правоприменительные функции, т.е. не разрешает конкретные дела, связанные с применением нормативных правовых актов, в том числе и принятых самим министерством.

В свою очередь федеральные службы по надзору осуществляют лишь правоприменительные функции в установленной для них сфере деятельности и не имеют права управлять государственным имуществом и оказывать государственные услуги, за исключением случаев, установленных актами Президента РФ или Правительства РФ.

Федеральные агентства не вправе осуществлять надзор и контроль и нормативно-правовое регулирование в пределах определенных для них функций по управлению федеральным имуществом, закрепленным за находящимися в их ведении федеральными государственными унитарными предприятиями, казенными предприятиями и государственными учреждениями, а также функций по оказанию государственных услуг безвозмездно или по регулируемым государством ценам. Исключение составляют предписанные актами Правительства РФ и Президента РФ нормативные функции.

Таким образом, система федеральных органов исполнительной власти ныне представляет трехзвенный комплекс: 1) федеральные министерства, осуществляющие нормативно-правовое регулирование, руководство, координацию, определение планов подведомственных органов, контроль за их деятельностью; 2) федеральные агентства, осуществляющие непосредственное (оперативное) управление федеральным имуществом и деятельностью соответствующих государственных предприятий и учреждений; оказание государственных услуг различного свойства гражданам и организациям (неопределенному числу лиц), соответствующие правоприменительные функции, выражающиеся в принятии индивидуальных правовых актов; 3) федеральные службы, осуществляющие государственный надзор и государственный контроль, применяющие меры административного воздействия за нарушение требований законодательства и тем самым отвечающие за обеспечение законности и государственной дисциплины в соответствующей области общественной жизни.

По-видимому, существующая ныне и утвержденная указами Президента РФ система федеральных органов исполнительной власти будет подвергаться дальнейшим "точечным" изменениям. Практика деятельности федеральных министерств и находящихся в их ведении по вертикали управления федеральных агентств и федеральных служб и системный анализ осуществляемых ими функций могут привести к выводам о необходимости как перераспределения этих функций, так и к ликвидации оказавшихся излишними. Правительству РФ предстоит значительная по объему работа, связанная с определением не только видов оказываемых федеральными агентствами услуг, но и стоимости этих услуг, с установлением перечня услуг, оказываемых клиентам бесплатно.

Серьезная проблема - определение видов территориальных органов соответствующих федеральных органов исполнительной власти, а также взаимоотношений ряда федеральных органов в сфере совместного ведения России и ее субъектов с региональными. В последнее время не уделялось должного внимания вопросам "двойного" подчинения таких органов исполнительной власти субъектов РФ, как органы, осуществляющие государственное управление в сфере агропромышленного комплекса, торговли, жилищно-коммунального хозяйства, образования, культуры, здравоохранения.

В рамках предметов совместного ведения России и ее субъектов должна быть четко разграничена компетенция органов исполнительной власти по нормативно-правовому регулированию правоприменительной и контрольной деятельности.

Особо ответственные задачи ныне возлагаются на Правительство РФ как высший федеральный орган исполнительной власти общей компетенции, несущий прежде всего политическую ответственность за осуществление вверенной ему Конституцией РФ исполнительной власти (ст. 11 и 110) и обеспечение ее единства (ст. 77 и 78).

2.2. Состав и структура Правительства РФ
В литературе отмечается, что в подавляющем большинстве зарубежных стран отсутствует жесткая законодательная фиксация структуры и численности состава правительства. Облик правительства модифицируется каждый раз при создании нового правительства и его реорганизации. Определенное влияние на этот процесс оказывают национальные традиции, соглашения между различными политическими силами, особенно при формировании коалиционных правительств
.

Количественные параметры состава правительства как органа государственной власти в конституционном законодательстве определяются лишь в редких случаях. Отсутствие предельного состава правительства объясняется динамикой государственного управления, осуществляемого центральными органами исполнительной власти, численность которых определяется текущей конъюнктурой социально-экономического развития.

Сказанное в полной мере применимо и к России, где правительство никогда не имело фиксированного численного состава, который значительно колебался от одной правительственной легислатуры к другой
.

Состав Правительства РФ определяется, прежде всего, Конституцией Российской Федерации, согласно которой Правительство Российской Федерации состоит из Председателя Правительства Российской Федерации, заместителей Председателя Правительства Российской Федерации и федеральных министров (ч. 2 ст. 110).

Таким образом, Конституция России выделяет три вида членства в федеральном Правительстве: 1) Председатель Правительства Российской Федерации; 2) заместитель (заместители) Председателя Правительства Российской Федерации и 3) федеральные министры.

Количество заместителей Председателя Правительства РФ законодательно не установлено, оно самостоятельно определяется главой государства исходя из потребностей государственного управления. Так, Правительство РФ, сформированное 9 марта 2004 г., насчитывало только одного заместителя Председателя Правительства; в Правительстве, сформированном 12 мая 2008 г., имелись семь заместителей, в том числе два первых заместителя Председателя Правительства, заместитель Председателя Правительства - Руководитель Аппарата Правительства и заместитель - Министр финансов РФ (как указано в Российская газета. 2008. 13 мая)
.

Ни Конституция, ни Федеральный конституционный закон "О Правительстве Российской Федерации" не выделяют категорию первых заместителей Председателя Правительства, существующую в практике правительственной деятельности. В то же время должность первого заместителя главы Правительства является вполне легитимной, она фигурирует в президентских указах о системе и структуре федеральных органов исполнительной власти, которые обладают признаками нормативных правовых актов.

Учитывая сложившуюся практику и в интересах четкого определения структуры и состава Правительства России, в Федеральном конституционном законе "О Правительстве Российской Федерации" следовало бы выделить категорию первых заместителей Председателя Правительства РФ, изложив ст. 6 Закона в следующей редакции: "Правительство Российской Федерации состоит из членов Правительства Российской Федерации - Председателя Правительства Российской Федерации, первых заместителей, заместителей Председателя Правительства Российской Федерации и федеральных министров".
Обращает на себя внимание то, что должность заместителя (первого заместителя) Председателя Правительства нередко совмещается с должностью федерального министра. В разное время должность заместителя (первого заместителя) Председателя Правительства РФ соединялась с портфелем Министров внутренних дел
, путей сообщения
, финансов
, сельского хозяйства
, обороны
.

Традиционно должность заместителя (а то и первого заместителя) Председателя Правительства занимает Руководитель Аппарата Правительства
.

Согласно мнению Л.А. Гогаевой
, отмеченная должностная уния не противоречит законодательству. Ни Конституция, ни Закон о Правительстве не запрещают прямо или косвенно совмещение постов заместителя главы Правительства и федерального министра. Указанная практика себя вполне оправдывает, соединение должностей заместителя Председателя Правительства и федерального министра позволяет усилить конкретное направление правительственной деятельности, акцентирует политику Правительства в избранных сферах руководства.

Министерские должности устанавливаются указами Президента РФ о структуре федеральных органов исполнительной власти, в которых приводится перечень конкретных министерств. Предложения о структуре федеральных органов исполнительной власти Президенту представляет Председатель Правительства не позднее недельного срока после своего назначения (ч. 1 ст. 112 Конституции РФ). Разумеется, эти предложения носят для главы государства лишь рекомендательный характер, во всяком случае, степень реализации Президентом этих предложений идентифицировать невозможно в силу отсутствия какого-либо обязательного формата их представления.

Конституция РФ и Федеральный конституционный закон "О Правительстве Российской Федерации" предусматривают вхождение в состав федерального Правительства наряду с Председателем Правительства и заместителями Председателя Правительства только федеральных министров, т.е. руководителей федеральных министерств. Таким образом, вхождение в состав Правительства России руководителей иных органов исполнительной власти не предусмотрено. Между тем в правительственной практике имели место случаи включения в состав Правительства РФ руководителей иных, помимо федеральных министерств, органов исполнительной власти, которым указами Президента о назначении одновременно присваивался ранг федеральных министров. Так, Указом Президента от 16 июля 1997 г.
                       Е.В. Басин был назначен Министром РФ - Председателем Государственного комитета по жилищной и строительной политике. Указом Президента от 17 августа 1998 г. некоторые из таких руководителей даже приобретали статус вице-премьера. 

С позиций формальных подобную практику едва ли можно признать правомерной, согласно ФКЗ о Правительстве РФ министры должны обладать полномочиями руководителей соответствующих федеральных органов исполнительной власти (ст. 26), что не может означать ничего иного, как непременное руководство министра федеральным министерством.

В то же время практика эта является вынужденной, она вытекает из значения отдельных специализированных органов управления, руководителям которых присваивается ранг министра. Как указывается в литературе, само появление конструкции наделения руководителя федерального органа исполнительной власти, не являющегося министерством, статусом федерального министра явилось следствием динамичного изменения структуры федеральных органов исполнительной власти после принятия Конституции РФ в 1993 г., когда значимость тех или иных органов исполнительной власти диктовала необходимость включения их руководителей в состав Правительства
.

Состав Правительства РФ, по мнению, к примеру, А.Л. Гогаевой, не должен быть жестко связан видом исполнительных органов, руководители которых являются членами Правительства. Конституционную формулу о том, что Правительство РФ состоит из Председателя Правительства Российской Федерации, заместителей Председателя Правительства Российской Федерации и федеральных министров (ч. 2 ст. 110), следует дополнить предложением следующего содержания: "По предложению Председателя Правительства Российской Федерации в состав Правительства Российской Федерации могут быть включены руководители иных органов исполнительной власти с присвоением им ранга министра".
Это позволит более рационально формировать состав федерального Правительства, придавая ему необходимую мобильность с учетом потребностей управленческой деятельности, не вступая в формальное противоречие с Конституцией.

В практике правительственной деятельности существует институт "министров без портфеля". Так называемый министр без портфеля не является руководителем определенного органа исполнительной власти, но входит в состав Правительства и пользуется равным голосом с другими его членами. Обычно он выполняет отдельные (постоянные либо временные) поручения премьера, который, таким образом, и формирует его служебный статус.

Должность "министра без портфеля" в современной России учреждалась в разных формах. В одних случаях Президент РФ назначал отдельных лиц членами Правительства без определения служебного профиля. Преимущественно это были известные политики, участие которых в Правительстве давало им высокий должностной статус. Таким членами Правительства в разное время назначались Е.Г. Ясин, А.Я. Лившиц,                              К.Д. Лубенченко, В.Ю. Зорин.

В других случаях Президент присваивал звание министра с обозначением определенной сферы деятельности. К примеру, Указ Президента РФ от 28 ноября 2000 г.
 «О Министре Российской Федерации». Практика назначения так называемых министров без портфеля нуждается в законодательном оформлении. В связи с этим ст. 6 Федерального конституционного закона "О Правительстве Российской Федерации" следовало бы дополнить информацией о возможности назначения в состав Правительства Российской Федерации министров, не обладающие полномочиями руководителей федеральных органов исполнительной власти. Необходимо продумать целесообразность использования неофициального термина "министр без портфеля", имеющего специфичное экспрессивно-стилистическое значение.
2.3. Ответственность Правительства Российской Федерации
Ответственность Правительства РФ названа в качестве одного из принципов его деятельности (ст. 3 Федерального закона «О Правительстве РФ»), однако норм, непосредственно направленных на реализацию данного принципа, немного. К их числу можно отнести отставку Правительства РФ (ст. 117 Конституции РФ), отмену актов Правительства РФ Президентом РФ (ч. 3 ст. 115 Конституции РФ, ст. 33 Федерального конституционного закона о Правительстве РФ), признание нормативных актов Правительства РФ не соответствующими Конституции РФ (ч. 2 ст. 125 Конституции РФ)
.

Конституция РФ 1993 г. определяет ответственность Правительства РФ в целом, выражающуюся в наличии в отношении Правительства РФ такой санкции, как отставка, в предусмотренных Конституцией Российской Федерации случаях выражения Государственной Думой недоверия Правительству Российской Федерации либо отказа Государственной Думы в доверии Правительству Российской Федерации.
Согласно Статье 35 закона «О Правительстве Российской Федерации» отставка Правительства Российской Федерации и сложение Правительством Российской Федерации своих полномочий предусмотрена не как санкция, а обычная процедура при избрании нового Президента. Решение о сложении Правительством Российской Федерации своих полномочий оформляется распоряжением Правительства Российской Федерации в день вступления в должность Президента Российской Федерации.

Правительство Российской Федерации может подать (т. е. самостоятельно выступить с такой инициативой) в отставку, которая принимается или отклоняется Президентом Российской Федерации.

Президент Российской Федерации вправе принять решение об отставке Правительства Российской Федерации, как уже было сказано, в том числе и в предусмотренных Конституцией Российской Федерации случаях выражения Государственной Думой недоверия Правительству Российской Федерации либо отказа Государственной Думы в доверии Правительству Российской Федерации.

В случае отставки или сложения полномочий, Правительство Российской Федерации, по поручению Президента Российской Федерации, «продолжает действовать до сформирования нового Правительства Российской Федерации»
. Данные слова следовало бы уточнить «до момента вступления в полномочия вновь сформированного (или нового) Правительства РФ». 
Ответственность члена Правительства РФ может возникать в силу несоблюдения ограничений, связанных с пребыванием в составе Правительства Российской Федерации, установленных статьёй 11 Федерального конституционного закона от 17.12.1997 N 2-ФКЗ "О Правительстве Российской Федерации".
Согласно статье 37 указанного закона,  Председатель Правительства Российской Федерации вправе поставить перед Государственной Думой вопрос о доверии Правительству Российской Федерации. В этом случае Государственная Дума вправе либо выразить Правительству Российской Федерации доверие, либо отказать в доверии Правительству Российской Федерации.

Государственная Дума вправе выразить недоверие Правительству Российской Федерации.

В случаях неисполнения обязанностей, наличия нарушений, установленных статьёй 4 Федерального закона от 27.12.2005 N 196-ФЗ "О парламентском расследовании Федерального Собрания Российской Федерации"
, определяющей предмет парламентского расследования, в отношении члена Правительства может быть установлена ответственность  за действия, нашедшие своё подтверждение при проведении парламентского расследования и отражённые в итоговом докладе комиссии (ст. 25 Федерального закона от 27.12.2005 N 196-ФЗ "О парламентском расследовании Федерального Собрания Российской Федерации"). 
Заключение

В настоящее время в Конституции РФ как самостоятельная ветвь выделена только судебная власть. Другие же ветви представлены главами об органах. Глава 6 "Правительство Российской Федерации" посвящена лишь одному органу исполнительной власти, даёт неполное представление о структуре и назначении исполнительной власти как самостоятельной ветви власти. Для этого есть свои причины. Одна из них - неясность положения Президента РФ относительно исполнительной власти. Он ее формально не возглавляет, но фактически осуществляет. В Конституции РФ необходима полноценная глава о системе исполнительной власти в Российской Федерации, в которой следует показать структурный и функциональный состав этой ветви власти, определить ее функциональное назначение и обозначить основу для дальнейшей легитимации правового статуса основных уровней органов, формирующих эту систему. Система федеральных органов власти, безусловно, нуждается, с одной стороны, в упрощении ее состава и в более точном определении связей с другими органами государственной власти, а с другой - в усложнении и детализации задач функциональной деятельности этих органов, их регулирующей функции относительно всех секторов экономики и социальной сферы страны в условиях их реформирования. Исполнительная власть должна полноценно реализовывать государственность на своем участке с учетом разнообразия управляемых объектов, обеспечивая их научно обоснованную структуризацию и разнообразие методов государственного воздействия на развитие каждой подсистемы в этом смысле. Правовой статус органов исполнительной власти, правила их деятельности не могут быть квалифицированно урегулированы без учета состава этих органов и их назначения в системе. Неясности, имеющие место в самой конституционной основе, существенно отражаются и на практике организации и функционирования системы исполнительной власти, и в научных исследованиях на эту тему. 
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