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Исполнительная власть является независимым и самостоятельным звеном государ-
ственной власти, выполняющим оперативную деятельность по достижению поставленных 
перед государством задач. Органы исполнительной власти играют важную роль в орга-
низации и функционировании механизма государственного аппарата, от эффективности 
которого напрямую зависит правопорядок во всех сферах общественной жизни. Д. Н. Бах-
рах, Б. В. Россинский, Ю. Н. Старилов рассматривали категорию «исполнительная власть» 
в юридическом и политологическом аспектах [1, с. 50]. Такой подход позволяет определить 
в качестве основной формы деятельности властных субъектов права именно публичное 
управление. 

На сегодняшний день в административно-правовой науке является дискуссионным 
вопрос о соотношении понятий системы органов исполнительной власти и публичной ад-
министрации как ключевого субъекта административного права, поскольку каждая из су-
ществующих концепций по своей целевой направленности взаимодополняет друг друга. 
Соответственно, цель настоящей статьи состоит в выявлении особенностей публичной ад-
министрации как ключевого субъекта административного права.

А. Б. Зеленцов и О. А. Ястребов определяют публичную администрацию как «систему 
государственных и муниципальных органов, иных органов, учреждений и организаций, 
которые во исполнение закона и в установленном порядке осуществляют в публичных 
интересах управленческие функции» [2, с. 637]. Невозможно не согласиться с позицией 
авторов, обозначивших сущность публичной администрации, а также ее отличительного 
свойства – субъектного состава. Между тем основными принципами устройства публич-
ной администрации выступают «общее дело» и «разделение труда», компилируемые един-
ство политики и разграничение предметов ведения и полномочий. 

В научной литературе также отмечается, что процесс публичного администрирования 
поглощает все схожие по смыслу понятия, среди которых «государственное управление», 
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«государственное администрирование», «публичное управление», а также понятие самой 
публичной администрации. А. М. Гоголев отмечает тесную связь между указанными по-
нятиями, при этом выявляет некоторые различия и в то же время отмечает общие черты, 
включающие как деятельность публичной администрации (институтов публичной власти 
и публичной службы), так и исполнение нормативно-правовых актов, издаваемых органа-
ми государственной власти и местным самоуправлением, иными публичными учреждени-
ями и организациями [3, с. 146]. 

Публичная администрация является сложносоставной категорией. Структура публич-
ной администрации точно раскрывается на основе такого критерия, как степень автономии 
отдельных элементов. Так, публичная администрация включает централизованные и де-
централизованные элементы. К первым относятся федеральные органы исполнительной 
власти (далее – ФОИВ), региональные органы исполнительной власти (далее – РОИВ) и ис-
полнительно-распорядительные органы местного самоуправления (далее – ИРОМС). На-
ряду с этим делением существуют и автономные субъекты – децентрализованная админи-
страция. Таковыми являются государственные органы, не относящиеся ни к одной из трех 
ветвей власти (например, Центральный банк Российской Федерации, Счетная палата Рос-
сийской Федерации и др.), а также государственные корпорации, государственные вне-
бюджетные фонды, публичные компании, государственные и муниципальные учреждения 
и предприятия). При этом общим между децентрализованной администрацией и ИРОМС 
является то, что они не входят в систему государственной власти, но при этом осущест-
вляют исполнительно-распорядительные функции в силу закона. Таким образом, государ-
ственные и негосударственные учреждения и организации можно считать частью системы 
публичной администрации. 

В настоящее время правовое регулирование публичной администрации осуществля-
ется на федеральном и региональном уровнях. Так, система и структура ФОИВ утвержде-
ны указами Президента Российской Федерации [4; 5]. Организация РОИВ осуществляется 
в порядке рамочного регулирования на уровне Российской Федерации, при этом система 
РОИВ устанавливается законом субъекта Российской Федерации, а их структура утверж-
дается указами главы субъекта Российской Федерации [6]. 

На муниципальном уровне местная администрация наделяется уставом муниципаль-
ного образования полномочиями по решению вопросов местного значения. Кроме того, 
органы местного самоуправления могут осуществлять и отдельные переданные им госу-
дарственные полномочия. Обращаясь к федеральному закону «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – закон № 131-ФЗ) 
[7], можно сделать вывод, что исполнительно-распорядительным органом местного са-
моуправления является местная администрация, хотя публичные функции, как указано в 
законе, осуществляются органами местного самоуправления указанного муниципального 
образования, то есть всеми вместе взятыми органами местного самоуправления, а не од-
ним субъектом – местной администрацией. В связи с этим следует допустить осуществле-
ние переданных полномочий формально местной администрацией, а фактически всеми 
органами местного самоуправления (при соответствующем решении представительного 
органа муниципального образования). 

С принятием в 2020 г. поправок правовая норма ч. 3 ст. 132 Конституции Российской 
Федерации обозначила место органов местного самоуправления, входящих в единую си-
стему публичной власти. С одной стороны, это вызвало недопонимание в научной среде, 
так как местная власть не профилирует в структуре органов государственной власти, с дру-
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гой – определена роль местного самоуправления в системе публичной власти. Кроме того, 
согласно закону № 131-ФЗ местное самоуправление в Российской Федерации – это форма 
осуществления народом своей власти, а потому закрепление статуса на местном уровне 
субъекта публичной политики значится особенностью органов местного самоуправления 
как публично-правовых образований.

Необходимо отметить участие в системе публичной власти и децентрализованных 
субъектов. Государственные корпорации, государственные внебюджетные фонды, публич-
ные компании, государственные и муниципальные учреждения и предприятия необходимо 
включить в состав публичной администрации, поскольку в своей деятельности они реали-
зуют определенный заказ государства на выполнение определенных функций, получая при 
этом набор специальных полномочий [8, с. 16]. Во многом деятельность указанных субъ-
ектов связана с оказанием публичных услуг. А. В. Винницким точно определена основная 
задача публичных услуг, состоящая в эффективном обеспечении удовлетворения разноо-
бразных потребностей частных лиц в публично-правовой сфере [9, с. 102]. К их числу мож-
но отнести спорные по своей правовой природе оказываемые функции государственными 
и муниципальными учреждениями (школы, больницы), общественными объединениями, 
организациями в сфере почты и связи, транспорта общего пользования, энерго-, тепло-, 
газоснабжения и т. п., поскольку в рамки публичной власти не укладывается деятельность 
государственных и негосударственных коммерческих организаций. В работе В. Е. Чиркина 
сделан положительный вывод участия указанных субъектов в оказании публичных услуг, так 
как общим между ними выступает реализация общественных интересов, а их управленче-
ские полномочия имеют дискреционный характер, чего не может быть у юридического лица 
частного права [10, с. 22]. Между тем А. В. Винницким отмечено смешение законодателем 
понятий публичных услуг с государственными (муниципальными), а также оказание субъ-
ектами иных услуг неадминистративного характера, выходящих за рамки первоначального 
термина, но сохраняющих при этом черты публичной значимости. Похожую точку зрения 
разделяет И. Н. Харинов, делающий акцент на поставщике услуг и возмездности [11, с. 60]. 
Таким образом, законодатель допускает охват перечисленных групп понятием «публичные 
услуги», которые выходят за предмет «государственности», но при этом согласуются с кон-
цепцией публичной администрации. 

В настоящее время отсутствие четких границ при выполнении функций публичной 
администрацией, по словам О. В. Климашевской, является проблемой в разграничении 
функций между министерствами, службами и агентствами, поскольку неоднозначность 
и отсутствие четкости в трактовке направлений деятельности органов исполнительной 
власти привели к одному общему выводу: «чем госуслуга отличается, например, от кон-
трольно-надзорной деятельности или других форм работ» [12, с. 99], если министерствам 
свойственно принятие нормотворческих актов, но, обращаясь к федеральному закону о 
государственных (муниципальных) услугах, становится ясно, что почти каждый орган ис-
полнительной власти обладает данной компетенцией. 

В научной литературе обосновывается также мысль о том, что отсутствие единого акта, 
содержащего основные положения и направления деятельности системы публичной ад-
министрации (например, отдельного федерального закона), ослабляет действие данного 
механизма [13, с. 72]. Однако стоит отметить, что в принятии вышеупомянутого закона нет 
необходимости, так как в настоящий момент деятельность субъектов публичной админи-
страции достаточно урегулирована в нормативных правовых актах федерального и реги-
онального уровней. Следовательно, создается искусственная необходимость в создании 
единого закона.
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Таким образом, публичная администрация, имея нетрадиционную внутреннюю струк-
туру, выполняет исполнительно-распорядительные, контрольно-надзорные, специальные 
правоохранительные, ограниченные нормотворческие и квазисудебные функции; оказы-
вает публичные услуги, управляет публичным имуществом. Эта деятельность осущест-
вляется на постоянной основе. Роль публичной администрации заключается в создании 
такой системы, которая бы смогла наиболее полным и должным образом отвечать вызо-
вам современного мира. Представляется, что спектр публичного администрирования дает 
больше возможностей для реализации целей демократического государства. Это свиде-
тельствует и о снижении нагрузки на государственные органы, и о возложении на децен-
трализованную администрацию таких полномочий, без которых невозможно достижение 
результата. 
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