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к  ВОПРОСУ
о  СУЩНОСТИ НОРМ ПРАВА

А.В. Баранов

Нет, пожалуй, в системе права другого составного элемента, кото­
рый был бы связан с иными столь же тесно и непосредственно, как 
нормы права. Без юридических норм немыслимо существование 

многих основополагающих правовых явлений, таких как правотворчест­
во, источники права, правоприменение и иные формы правореализации, 
правоотнощения, законность и правопорядок, юридическая ответствен­
ность. Любое правовое явление раскрывается и проявляется только во 
взаимоотношении и взаимодействии с нормами права. Именно через пра­
вовые нормы государство может воздействовать на всю правовую систе­
му и на отдельные элементы этой системы. И поэтому нормы права носят 
объединяющий систематизирующий характер в правовой системе.

Понятие «норма», в том числе и «правовая норма», имеет различные 
смысловые значения и употребляется в различных сферах человеческой 
деятельности. Чаще всего под нормой понимают «определенное правило, 
установленное людьми и обращенное к людям с целью рационализации 
их поведения в той или иной области их жизни, закрепление определен­
ных общественных отношений...»'. Социальная норма -  это одно из ос­
новных средств определения поведения личности или социальной группы 
в определенных условиях. Посредством их осуществляются коммуника­
тивные связи как между отдельными людьми, так и между индивидом и 
обществом в целом, обеспечивается необходимое состояние социального 
равновесия. Основная функция социальных норм -  регулирование обще­
ственных отношений -  проявляется в том, что они содержат более или 
менее детальные «модели» поступков, так или иначе связанных с взаимо­
отношениями людей, оценивают полезность этих поступков^.

Правовые нормы, будучи важнейшим видом социальных норм, воз­
никают как результат осознанной потребности правового регулирования 
отношений, складывающихся в обществе. Они отражают наиболее зна­
чимые и существенные для общества отношения и представляют собой 
правила общего характера, масштаб должного или возможного поведе­
ния.

В последние годы в правовой литературе возникла дискуссия об 
отождествлении нормы права с правилом поведения. Такой пересмотр
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ма централизованного регулирования на основе императивных технико­
юридических норм и соответствующих им юридических средств, где за. 
ранее сформулированы требования, которые не могут игнорироваться 
при заключении договоров гражданско-правового содержания, когда 
объект-носитель, определенный технико-юридическими нормами, вклю. 
чается в имущественные отношения.

Наконец, к такому выводу можно подойти, поскольку технико­
юридические нормы не содержат указания на юридическую ответствен, 
ность за их нарушение. Ответственность предусмотрена в основном 
бланкетными нормами административного и уголовного права. Граждан, 
ское право при реализации мер защиты включает охранительные инсти. 
туты, где также действуют в преобладающих случаях централизованные 
публично-правовые начала.

В завершение данной работы представляется целесообразным опре. 
делить некоторые главные положения:

- технико-юридические нормы определяют главное в правовом ре. 
жиме, его объект-носитель;

- завершенное содержание правового режима технико-юридические 
нормы дают только в единстве с отраслевыми бланкетными нормами;

- бланкетные - отраслевые нормы подключают к разрешению право, 
вых режимов систему отраслевых средств в рамках централизованного 
или децентрализованного начала;

- ведущую роль в правовых режимах, где объект-носитель определен 
технико-юридическими нормами, выполняет административно-правовой 
режим контроля и разрешения социальных ситуаций;

- императивное содержание технико-юридических норм определяет 
учет публично-правового начала при включении объектов-носителей, оп. 
ределенных этими нормами, в имущественные отношения гражданско- 
правового содержания;

- при нарушении требований технико-юридических норм защита объ. 
ектов-носителей, определенных технико-юридическими нормами, осуще. 
ствляется преимущественно в рамках отраслевых режимов администра. 
тивного и уголовного права.

' Теория правового процесса / Под ред В.М. Г оршенева. Харьков, 1986 
 ̂Положение о государственном комитете по охране окружающей среды (Госкомэколо­

гии), утвержденном Правительством РФ, 26 мая 1997 г.



МЕХАНИЗМ ПРАВОВОВОЙ ТЕХНОЛОГИИ 
И ПРОБЛЕМЫ ЭФФЕКТИВНОСТИ 

ПРАВОТВОРЧЕСТВА И ПРАВОРЕАЛИЗАЦИИ

А.К. Черненко

Познание и применение механизма правовой технологии позволяет 
придать новое видение традиционным проблемам теории государ­
ства и права. Каждый из вопросов теории, рассмотренный с пози­

ции правовой технологии, приобретает новые грани, более глубокие и 
надежные методологические доказательства. Использование принципов и 
методов правовой технологии позволяет раскрыть механизм государства, 
его структуру с новых позиций, преодолеть пассивность права по отно­
шению к политике и экономике и вместе с тем придает ему самоцен­
ность, раскрывает генетическую (порождающую) способность права воз­
действовать на все сферы гражданского общества. В этом случае изменя­
ется система детерминации; цели и творчество субъекта становятся при­
оритетными в системе изменения и конструирования норм права, право­
вых институтов. Особо важное место в анализе рассматриваемых про­
блем занимают вопросы правотворчества, реализации правовых норм.

В рамках существующей теории государства и права правотворчест­
во - государственная деятельность, направленная на создание или изме­
нение правовых норм. В самом понятии правотворчества содержится 
внутренняя связь с центральной целью правовой технологии - изменени­
ем и построением правовых норм и институтов. Вместе с тем основное 
различие между существующей теорией и правовой технологией состоит 
в том, что если первая рассматривает вопросы правотворчества с точки 
зрения сущности правотворчества, его видов, стадий правотворческой 
деятельности государства и т.д., то правовая технология к проблеме пра­
вотворчества подходит с иных позиций. Она проводит анализ условий и 
методов, при которых правотворческий процесс может и должен стать 
эффективным и рациональным, разрабатывает и осуществляет меры и 
способы изменения и создания правовых норм. Иначе говоря, правовая 
технология отвечает на вопрос: как может и должен осуществляться эф­
фективный правотворческий процесс. В этом плане в качестве научной 
основы выступают не просто потребности и интересы общества, а специ­
фические для данной социальной и правовой ситуации объективные за­
кономерности и выраженные в них скрытые потенциалы.
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го требования правовой технологии предполагает развитие высокой сте­
пени правового сознания, правовой культуры, формирование правовой 
личности.

Механизм правовой технологии включает и такую чрезвычайно важ­
ную меру (особенно в переходный период), как использование в целях 
эффективной реализации норм права не только правовых, но и иных со­
циальных институтов в качестве необходимых средств реализации норм 
права. Скажем, в условиях современной России ряд норм права не дейст­
вуют по причине отсутствия необходимого финансирования. С точки 
зрения правовой технологии такое положение недопустимо, поскольку 
предполагает институт финансирования как необходимое и действенное 
средство механизма реализации норм права.

Специфическая роль правовой технологии состоит в том, что соблю­
дение принципа эволюционности и метода поэтапности позволяет избе­
жать «вакуума», пробелов в праве. Это положение необходимо учитывать 
особенно в периоды смены социально-экономического строя общества. 
Соблюдение принципа поэтапности помогает и в эти периоды форми­
ровать систему права не с «чистого листа», а как более содержатель­
ный уровень развития правовой системы с учетом социального и пра­
вового опыта предыдущей стадии развития общества. Аналитико­
прагматическая функция правовых технологий позволяет выявить потен­
циальные возможности, которые не использованы или слабо используют­
ся в процессе реализации права, а также разработать конкретные меры с 
целью придания большей результативности и рациональности всей сис­
теме применения права.

Итак, правовая технология помогает выявить потенциальные воз­
можности, скрытые ресурсы, которые еще слабо используются в процес­
се формирования правовой системы, в том числе в таких ее сферах, как 
правотворчество и правореализация. Правовая технология, системное оп­
ределение права как единства естественного и позитивного права позво­
ляют преодолеть «пассивность» норм права по отношению к политике и 
экономике, раскрывают генетическую способность права активно воз­
действовать на все сферы общества и тем самым подчеркивают его само­
ценность. При таком подходе изменяется традиционная система детер­
минации; цели и задачи субъекта становятся приоритетными при конст­
руировании правовой системы, механизма ее действия на общественные 
структуры и институты. С помощью правовой технологии выявляются 
специфические закономерности, использование которых придает всей 
системе права высокую степень рациональности и эффективности в осу­
ществлении ею зашиты прав и свобод человека, нормотворческой дея­
тельности, формировании правовой личности и гражданственности.
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о  СИСТЕМАТИЗАЦИИ 
НОРМАТИВНО-ПРАВОВОГО МАТЕРИАЛА 

В ПЕРЕХОДНЫЙ ПЕРИОД

В.В. Сорокин

Кодификация охватывает как внешнюю, так и внутреннюю перера­
ботку законодательства, предполагающую не только классифика­
цию нормативных актов, но и внесение в их содержание сущест­

венных изменений и дополнений, отмену устаревших норм и создание 
новых, необходимых. Наиболее распространенной формой кодификации 
являются кодексы. Они, в свою очередь, представляют собой обширные 
законодательные акты, объединяющие различные правовые нормы, рег­
ламентирующие разнородные общественные отнощения определенной 
правовой отрасли. Кодекс, по определению, должен выступать целост­
ным и устойчивым законом, на который сориентирован весь действую­
щий нормативно-правовой массив, и ему строго соподчинен.

В связи с этим возникает закономерный вопрос: возможно ли при­
нимать кодифицированные (устойчивые) правовые акты в переходный 
период, если при этом все текущее законодательство не является устой­
чивым?

Очевидно, что в переходное время система права еще находится в 
процессе становления (по выражению Ю.А. Тихомирова, «система права 
не ясна»'). В одной только частно-правовой сфере регулирования в Рос­
сийской Федерации на официальном и научном уровнях восприняты на­
именования «гражданское», «хозяйственное», «предпринимательское», 
«коммерческое» право.

Есть ли смысл в принятии крупноблочных, «устойчивых» кодифици­
рованных актов права, если преобразования, итоги которых они призва­
ны закрепить, еще не завершены? Оправданно ли принятие, к примеру, 
жилищного кодекса, если т.н. «жилищная реформа» явно «пробуксовы­
вает» и проводится лищь частично? Если жилищный кодекс оправдывает 
себя лишь с точки зрения обозначения целей, задач и иных идеологиче­
ских параметров будущей реформы, то не лучше ли в данном случае ог­
раничиться принятием соответствующего идеологического документа -  
государственной программы, например?

По-нашему мнению, принятие в переходных условиях и постоянных 
и переходных кодексов является ошибкой. Кодекс, принятый в переход­
ных условиях, в принципе не может являть собой согласованную систему
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правовых мер. Свои позитивные качества такому кодифицированному 
акту, как кодекс, суждено раскрыть только в условиях нормально функ­
ционирующей экономики, отвечающей достигнутым целям перехода 
(рыночной экономики).

Из всего возможного числа кодексов целесообразно принятие в пере­
ходный период только процессуальных кодифицированных гистов (граж­
данского процессуального, уголовного процессуального, арбитражного 
процессуального, административного процессуального), так как нормы 
процессуального права, посвященные вопросам процедуры судебного 
разбирательства, в отличие от материальных норм, не носят принципи­
ального политического характера. На принятие других кодексов (граж­
данского, административного, таможенного, семейного, налогового, зе­
мельного и пр.) на переходный период нужно ввести своего рода «мора­
торий» . Ситуацию, когда, к примеру, в современном Башкортостане при­
нято уже 12 кодексов, следует признать ненормальной. ЗЙго «правовая 
инфляция», еще более запутывающая правовое регулирование переход­
ных процессов и не имеющая ничего общего с упорядочением норматив­
но-правового материала.

Сказанное отнюдь не отвергает значения кодификации в переходных 
условиях вообще. Ведь помимо подготовки кодексов кодификация также 
включает разработку Основ законодательства, уставов, регламентов, по­
ложений (например, устава патрульно-постовой службы милиции. Регла­
мента работы представительного органа. Положения о министерствах и 
ведомствах и т.п.). Данные кодифицированные акты права, будучи по 
своей природе временными юридическими документами, вполне себя 
оправдывают в переходный период, наряду с прочими законами и подза­
конными актами.

К тому же кодификация в оговоренных выше пределах призвана в 
переходных условиях придать правовой материи новую ценностную ори­
ентацию, соответствующую целям перехода, и в этом смысле ее значение 
исключительно важно.

Инкорпорация основывается на внешней систематизации законода­
тельства -  его объединении в разного рода сборниках без изменения 
нормативного содержания. Официальная инкорпорация означает подго­
товку и издание соответствующих систематических собраний и сборни­
ков законодательства уполномоченными на то государственными орга­
нами. Такие собрания являются источниками официального опубликова­
ния. При этом допускается некое «уплотнение» объединяемого законода­
тельства за счет исключения из текстов законов устаревших преамбул, 
отмененных статей.

Так, в соответствии с Указом Президента РФ от 6.02.95г. было при­
знано необходимым осуществить подготовку к составлению и изданию 
Свода законов Российской Федерации как «официального систематизи­
рованного полного собрания действующих нормативных актов» Заме-
14



���;� ?��� 2��41� G'',� 8&�(8�9.�2�7/416�7� 6.B/.66�8����.B.)�-��������1�B.K
��6�9.�14I��/�� 1O1� �.�� ��6��5�� -.B� 304�� 2�9/1-865��� �36�/416�H� @ �
2�7/�4��I� 6�/01� -19.�S��� N191-.4I60J� B.��6�/� �� 2-��5-.�5-1;� �� 61K
9-.J;� �3� �3-.B�/.6��;� ��B.O��1� 2-./� 2��-13��141�;� �3� �-5T��� ��9-58�1&�
�� 2��.�21-1J�960�� 21-��9�9.41�� ���B./1-P16�7;� �B9.6�1� �/�9.�B.��6�/�
3591��61�2-./9.660��P.8��&� �.����4I��� �.�����/�9�2�7/���7;� �6��5��T1�
3591�� 2-�B6.6�5��.-1/P��;� 2����5�?��� �6��-2�-.S�7� ��11�� ��0�4� /� ��K
6�P16�����.3�4I6�8��B.��6�9.�14I��/.&

�� 9.66��� �45?.1� �86�-�-51��7� ��/1������ �20�� 2-./�/�8�� -.B/���7�
6.P1�� ��-.60&� �O1� /� ��/1������H-�9�?1�����4��1-.�5-1� /0��.B0/.4��I�
�616�1� �� ���;� ?��� /� ����� -1P16�1� �3� �B9.6��� ����1�.��?1���8�� ��3-.K
6�7�91���/5HO�J�B.��6�/� /� G'"$�8&� ��.B.4��I� 2-1T91/-1�1660�R&� ��U���
2-�� ���;� ?��� 21-1J�9� �� ��S�.4�B�5� �� ���5� ���16�5� ��5O1��/474�7� 5T1�
G �41�&� ����4I����/�9�B.��6�/���������/�9�B.��6�/���>��;�2�7/�/P�1K
�7� /� �1-19�61�% @J� 88&;� /02�46�4�� �/�H� -�4I;�6�� 2-��B�P4��U���6.�U�.21�
��.86.S��� 21-1J�960J� 2-�S1���/;� ��89.� �3O1��/16601� ��6�P16�7� /��5K
2�4��/�5����?�/5H�N.B5�-.B/���7&

��4��T1��T�9.�I� ���2�98���/��� �/�9.�B.��6�/�4�PI� �6/16�.-�B.S���
/�1J� 91���/5HO�J� N�-�.4I6�� 61� ���161660J� 6�-�.��/6�@2-./�/0J� .�K
��/;�����.���2�� �131�2-�67��1� �/�9.��.����B.9.?��61�-1P.1�&� �6/16�.-�K
B.S�H� B.��6�9.�14I��/.� ��T6�� ��5O1��/47�I� �� /61� 9.66�8�� ����1�.��K
B�-�/.66�8��9��5�16�.&

��6��4�9.S�7� 2-./.� 2-19��./471�� ��3��� 61?��� �-19611� �1T95� ��9�K
N��.S�1�� �� �6��-2�-.S�1�;� ��89.� 61���4I��� B.��6�/� �3W19�67H��7� /�
�9�6;� .� 2�/��-0� �� 2-���/�-1?�7� 5��-.67H��7&� �.660�� /�9� ����1�.��B.K
S���B.��6�9.�14I��/.��36.-5T�/.1���137� /�21-1J�960��21-��9�/� �B9.6���
�.��6.B0/.1�0J�X�-526�34�?60JY�B.��6�9.�14I60J�.���/&

M�Тихомиров Ю.А. О� 61�3J�9������� �36�/416�7� �3O12-./�/�8�� �4.���N��.��-.� ==�
*-./����U��6����.&� G''$&�^�G'@" &��&� G,&

R���3-.6�1�B.��6�9.�14I��/.��>&� G'',&�^�%&��&� G,&
Z�Черниловский З.М.� ��S�.4�1��?1���1�2-./��21-1J�96�8��21-��9.A� 2-�341�.�2-11���K

/166�����==���/1����1�8��59.-��/�� ��2-./�&� G''%&�^�G &��&� GG,&

G,



РОЛЬ ИДЕОЛОГИИ
«ОФИЦИАЛЬНОЙ НАРОДНОСТИ» В РАЗВИТИИ 

РУССКОГО ПРАВОВЕДЕНИЯ XIX в.

Н.В. Акчурина

� . Всякая идеология, как система целевых установок, возникает и полу­
чает распространение в силу определенных условий и причин. Появ­
ление идеологии «официальной народности», которая господствовала 

в политической истории России с 30-х по 50-е гг. XIX в., было обуслов­
лено целым комплексом причин внешнего и внутреннего свойства. К 
числу первых следует отнести крушение в начале XIX в. рационалисти­
ческих идеалов, провозглашенных буржуазными революциями XVII -  
XVIII вв. Как известно, они основывались на критике всего прошедшего 
и глубокой вере в возможность создания совершенных государств и пра­
ва. Внутренними причинами были: боязнь возможных потрясений, по­
добных европейским (выступление декабристов рассматривалось как 
пролог будущих волнений), и вытекавшая из этого уверенность в опасно­
сти прежних идей.

II. Идеология «официальной народности» разрабатывалась в недрах 
российского общества еще с конца XVIII в., концептуальное оформление 
она получила в 30-х гг. XIX в., была поддержана Николаем I, считавшим, 
что в сильном государстве не должно быть «противоречий с прошед­
шим» и «беспорядка во мнениях». Содержание этой идеологии сводилось 
к трем составляющим: самодержавие, православие, народность. Счита­
лось, что все они имеют глубокие корни в отечественной истории и могут 
поэтому стать «якорями спасения» отечества. Суть идеологии заключа­
лась в провозглашении самобытности развития России, обеспеченной 
крепкой самодержавной властью и православным духом. В воспитатель­
ных целях данная идеология циркуляром Министерства народного про­
свещения 1833 г. была приписана всем учебным заведениям, «дабы при­
дать обучению характер, долженствующий нашему порядку вещей».

III. Идеология «официальной народности» не может быть оценена 
однозначно, принимая во внимание всю сложность общественно­
социальной и политической обстановки в России в означенный период. 
Но совершенно отчетливо просматривается ее положительная роль в раз­
витии отечественной правовой науки. Ориентирующая последнюю на 
изучение самобытных основ нашего общества, идеология «официальной 
народности» способствовала развитию исторического направления в рус- 
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МОДЕРНИЗАЦИЯ
ОБЯЗАТЕЛЬСТВЕННОГО ПРАВА В РОССИИ: 

ИСТОРИЯ И СОВРЕМЕННОСТЬ

М.Н. Капытина

В современном обшествознании в последнее десятилетие достаточ­
но прочно утвердилась концепция социальной модернизации. Эко­
номика, политика и право тесно взаимосвязаны как основные эле­

менты социальной системы, поэтому вполне допустимо рассматривать 
право в рамках общего процесса социальной модернизации. Однако в со­
временной юридической литературе в этом направлении делаются лишь 
первые шаги.

Смысл правовой модернизации -  в постепенном преобразовании, 
эволюции структурных элементов и целых правовых систем до уровня 
наиболее развитых состояний, основанных на демократических принци­
пах правового регулирования.

Хронологические рамки общего процесса правовой модернизации 
в России можно определить с первой трети XIX до конца XX в. Совет­
ский период выпадает из этого процесса. Противоречивость экономи­
ческой модернизации (вторая половина XVIII -  начало XX в.), неиз­
менность политической системы России XIX в. и ее модернизация с 
1905 по февраль 1917 г. определили характер и темпы правовой мо­
дернизации.

Этот процесс берет начало в 1832 г. и в полной мере проявляется в 
эволюции обязательственного права. В основу Свода законов 1832 г. 
(далее - СЗ) были положены все законы и указы, созданные со времен 
Соборного уложения 1649 г. Во введении к Соборному уложению 
1649 г. был провозглашен принцип «равенства чинов». В ст.ст. 195 -  
198 гл. X «О суде», регулировавших договорные отношения и начи­
навшихся с формулировки «а если кто кому, что...» по своей смысло­
вой нагрузке гораздо шире, чем формулировка ст. 189 «а которые лю­
ди всяких чинов...». По-видимому, в недрах феодального права еще в 
XVII в. зарождается принцип формального равенства. Этому способ­
ствовал процесс формирования всероссийского рынка, в который не­
избежно вовлекаются представители всех сословий. Однако принцип 
привилегий придает ему декларативный характер.
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о  КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВОМ РЕЖИМЕ 
РЕГУЛИРОВАНИЯ ОБЩЕСТВЕННЫХ ОТНОШЕНИЙ

Б.Я. Бляхман

В процессе регулирования социальных отношений при помощи соз­
дания Основных законов властные структуры общества стремятся 
закрепить существующее положение, отразить в нормативных ак­

тах сложивщуюся ситуацию в политике, экономике, идеологии, иных со­
циальных сферах. Развитие конституционной теории иногда не успевает 
за конституционным правотворчеством, поскольку динамика событий, 
происходящих в обществе, значительно опережает процесс их научного 
осмысления. Российская Федерация в этом смысле также не является ис­
ключением, появивщиеся в юридической литературе по этому поводу 
мнения могут быть тому доказательством.

Проблема заключается еще и в том, что до настоящего времени 
предмет науки конституционного права отождествляется с пределами ре­
гулирования социальных отнощений Конституцией, а само конституци­
онное право -  с нормами Конституции. Такая ситуация не могла не при­
вести к противоречиям между быстро развивающимися социальными от­
ношениями и основной нормой их регулирования, поэтому, на мой 
взгляд, в настоящее время требуется серьезная разработка предмета и 
пределов конституционного регулирования социальных отношений, не­
обходимо выделить те социальные сферы, где регулирование возможно и 
должно при помощи конституционно-правового режима как наиболее 
жесткого с позиции юридической силы. В противном случае создание 
конституционных нормативных актов обречено на «безразмерность» или 
чрезмерную краткость, что приведет к новым противоречиям и затрудне­
ниям в процессе их реализации.

Конституционное право как отрасль занимает специфическое место в 
системе российского права. Именно оно выражает общезначимые пуб­
личные интересы (обеспечение безопасности и обороны; экономические 
интересы государства, его целостность); закрепляет главные обществен­
ные интересы и основы правовой системы; обеспечивает многообразие 
социального регулирования. Конституционное право является основой 
нормативно-ценностной ориентации, состоящей из идей, принципов и 
норм. Их сложно соотносить с другими положениями права, поскольку 
наличие собственной исключительной сферы регулирования сочетается с
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другими отраслями. Возможно, по этой причине конституционное право 
чаще воспринимается в общем виде, скорее как основы конституционно­
го строя, которые находят выражение в отраслевых нормативных фор­
мах.

В юридической литературе отмечается, что конституционное право, 
его природа, сфера действия, отличия от иных правовых отраслей, набор 
его внутренних составляющих и ряд других вопросов, связанных с функ­
ционированием конституционно-правовой материи, остаются открыты­
ми, требуют дополнительных исследований. Конституционное право 
функционирует как самостоятельная правовая отрасль, если его отличают 
от иных отраслей национального права особые внутриправовые и обще­
ственные функции, обусловливающие наличие присущих только ему 
предмета или режима правового регулирования, а также тех внутренних 
юридических конструкций-обобщений, которые выделяют и связывают 
между собой совокупность норм Конституционного права с иными нор­
мами и институтами других отраслей права.

Такое определение конституционного права дает возможность охва­
тить широкий круг социально-юридических явлений и позволит в какой- 
то мере более точно очертить сферу применения констшуционно- 
правового режима. Режима, при помощи которого будут определены гра­
ницы государственного вмешательства в различные сферы человеческой 
жизнедеятельности; режима, который определит исключительную жест­
кость юридической процедуры принятия решений; режима строгой защи­
ты процессов возникновения, изменения и прекращения правоотноше­
ний.

Следует поддержать мнение ученых Екатеринбурга о том, что нормы 
конституционного законодательства работают вместе с нормами отрасле­
вого законодательства, а при необходимости и вместо них при опосредо­
вании отношений, только или потенциально входящих в сферу регулиро­
вания последних. Подобный эффект, конечно, достижим при развитости 
конституционного законодательства, правоприменительной и правореа­
лизационной сфер, массового и профессионального правосознания. В то 
же время материализация внутреннего содержания конституционно­
правовых норм посредством расширения отраслевого законодательства 
переводит бытие конституционных норм из области духа в сферу юриди­
ческих технологий, усиливая действенность конституционного регулиро­
вания, упрощая для людей обращение к конституционно-правовым сред­
ствам отстаивания своих интересов. Отраслевое законодательство как бы 
наполняет конституционное законодательство, конкретизируя и дополняя 
конституционные нормы. Доказательством тому может служить анализ 
содержания статей современной российской Конституции как основного 
источника конституционного права России. Такой анализ показывает, что 
большинство конституционных норм, содержащихся в Конституции, от- 
сьшают нас к федеральным конституционным законам; федеральным за­
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ОРГАНИЗАЦИОННАЯ ПЕРЕСТРОЙКА 
СОВЕТОВ В ПЕРИОД КОНСТИТУЦИОННОЙ 

РЕФОРМЫ 1936-1937 гг.

С.О. гаврилов

Изменения в формах организации государственной власти в связи с 
конституционной реформой обусловили значительные изменения 
в структуре местных Советов и организационных формах их дея­

тельности. На территории каждой административной единицы Совет стал 
единственным представительным органом, осуществляющим свою дея­
тельность постоянно в течение всего срока легислатуры, т.е. в течение 
двух лет. В рассматриваемый период претерпела изменения администра­
тивно-территориальная организация Советов.

Основной организационной формой деятельности органов государст­
венной власти Западно-Сибирского региона стали сессии Советов: пол­
номочные собрания депутатов Совета, на которых рещались все наиболее 
важные вопросы, отнесенные к их компетенции.

Конституция РСФСР 1937 г. установила определенную периодич­
ность созыва сессий. Однако анализ ситуации показывает, что во многих 
Советах региона ситуация, связанная с регулярностью проведения сессий 
и, следовательно, выправлением взаимоотнощений между представи­
тельными учреждениями и их исполнительными органами, принципи­
ально не изменилась. Отмечая нарущения конституционного законода­
тельства, исполкомы вышестоящих Советов не пытались проанализиро­
вать причины их возникновения и выработать реальный механизм для их 
устранения. Ответственность возлагалась на несправившихся со своими 
обязанностями председателей райисполкомов, других советских руково­
дителей районного звена.

В условиях, когда работники аппарата, особенно его руководители, 
по существу, вышли из-под контроля депутатов, роль выборных органов 
оказалась приниженной, а исполнительных -  становилась все более оп­
ределяющей. Тем не менее поддерживать миф о приоритете органов 
представительной демократии, соблюдении конституционных принципов 
на практике должны были именно органы исполнительной власти. По­
следовательная помощь со стороны исполкомов становилась решающим 
условием нормального функционирования низовых звеньев Советов.

Значительную роль в деятельности Советов рассматриваемого пе­
риода играли его структурные звенья; секции и депутатские группы. От- 
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мечая их позитивный вклад в развитие социально-экономической инфра­
структуры региона, необходимо обратить внимание на определенную не- 
доработанность правового статуса секций, непостоянность их состава и, 
как следствие, значительное количество секций, существовавших лишь в 
отчетных документах исполкомов.

Некоторое улучшение работы массовых органов наблюдается после 
выборов в местные Советы 1939 г. в связи с образованием Советами их 
новых массовых органов -  постоянных комиссий (ПК), которые, в отли­
чие от существовавших ранее секций, действовали во всех представи­
тельных органах, состояли только из депутатов данного Совета. Кроме 
того. Конституция РСФСР и Положения о городских и сельских Советах 
четко определили, что ПК являются структурными подразделениями Со­
ветов, а не их исполкомов, подотчетны и подконтрольны только Совету, 
их образовавшему.

Признавая эти изменения, по-видимому, все же нельзя полностью со­
гласиться с тем, что преобразование секций в постоянные комиссии ра­
зом устранило все недостатки в деятельности массовых органов Советов. 
Основные причины этого, на наш взгляд, заключаются в окончательном • 
оформлении к середине 1930-х годов тоталитарного политического ре­
жима, протиЬоречившего самой идее народного представительства; дик­
тат партийных органов; наличие серьезных недостатков при подборе 
кандидатов в депутаты, приводивших к слабости депутатского корпуса, 
отсутствию должной подготовки к исполнению ими своих обязанностей.
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ПОНЯТИЕ И ПРИЗНАКИ 
ОБЩЕСТВЕННЫХ ОБЪЕДИНЕНИЙ

Ю.В. Соболева

Людям свойственно объединяться, это заложено в социальной при­
роде человека. Как отмечал еще В.Ф. Дерюжинский, «существова­
ние различного рода союзов и ассоциаций - явление не новое. Они 

составляют естественную принадлежность общежития, неизбежное про­
явление всякой сколько-нибудь развитой общественной жизни. Их знали 
уже древние государства, Греция и Рим; все еще более развились они в 
средневековой Европе; наконец, грандиозное развитие получили они в 
новое время»'.

В дореволюционной России свобода союзов была провозглащена 
Манифестом 17 октября 1905 г. Конституция РСФСР содержала положе­
ние об обеспечении трудящимся действительной свободы союзов. 10 ию­
ля 1932 г. ВЦИК и СНК РСФСР было утверждено Положение о добро­
вольных обществах и их союзах. Впоследствии право граждан на объе­
динение в общественные организации было закреплено в Конституциях 
СССР 1936 и 1977 гг. Эти нормативные акты и являлись правовой базой 
деятельности общественных организаций (как тогда назывались совре­
менные общественные объединения) в послереволюционной России, 
число их неизменно росло и составляло в СССР свыще 800 видов различ­
ного рода объединений.

Анализируя нормативную базу деятельности общественных органи­
заций в СССР в период с 1918 по 1990 г., можно прийти к выводу, что не 
существовало единого нормативного акта, который бы регулировал дея­
тельность всех общественных организаций того времени. Этот пробел 
был восполнен лишь 9 октября 1990 г. принятием Закона СССР «Об об­
щественных объединениях»^, в котором было дано понятие общественно­
го объединения и закреплен его правовой статус.

Анализ статистических данных, публикуемых Госкомстатом РФ, по­
казывает, что численность общественных объединений в нашей стране 
постоянно растет. Так, в 1995 г. насчитывалось 46149 общественных и 
религиозных организаций, а в 1996 г. их число возросло до 85824^. Такое 
значительное количество общественных объединений требует серьезной 
правовой базы, необходимой для их создания и функционирования. В на­
стоящее время их деятельность базируется на конституционных положе­
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органам, общественным объединениям"'. Но до настоящего времени в ре­
гиональном законодательстве эта рекомендация не получила своего во­
площения. Отсутствие необходимых правовых основ в региональном за­
конодательстве предопределило осуществление правотворческой дея­
тельности без участия общественных объединений. Как правильно было 
отмечено в докладе Ю.А. Тихомирова на научно-практической конфе­
ренции, посвященной проблемам современного регионального право­
творчества, «в процессе подготовки и обсуждения региональных норма­
тивно-правовых актов в настоящее время почти не участвуют общест­
венные объединения, что отражается на содержании принимаемых пра­
вовых рещений и их эффективности».

Мировой опыт и пока немногочисленные примеры из современной 
отечественной практики показывают, что привлечение общественных 
объединений к рещению государственных и муниципальных проблем -  
естественный путь развития гражданского общества. Привлечение пред­
ставителей общественных объединений к участию в разработке норма­
тивно-правовых актов, «круглые столы», посвященные анализу и обще­
ственной оценке разработанных проектов правовых решений с обяза­
тельным участием всех заинтересованных общественных структур, коор­
динационные советы, государственные и муниципальные социальные за­
казы по подготовке правовых актов -  таковы разнообразные практиче­
ские формы взаимодействия государственно-властных структур и обще­
ственных объединений, требующие своего правового оформления. Так, в 
Томске созданы и успешно функционируют городская палата общест­
венности, фонд развития общественных инициатив и другие структуры. 
На всех уровнях государственного управления необходимо создать соот­
ветствующие организационные структуры, которые могли бы консоли­
дировать усилия общественных объединений, обеспечивая тем самым 
реализацию закрепленных в законодательстве прав общественных объе­
динений.

В научных исследованиях последнего десятилетия проблемы участия 
негосударственных структур в правотворческом процессе рассматрива­
ются в связи с проблемой лоббизма и его правового регулирования. По­
сле острых дискуссий о содержании и природе лоббизма как необходи­
мого и естественного инструмента взаимоотношения власти и общества, 
как реальной возможности граждан и их объединений влиять на принятие 
государственных решений и тем самым участвовать в управлении делами 
государства в Послании Президента РФ «О действенности государствен­
ной власти в РФ» (февраль 1995 г.) по рассматриваемой проблеме сказа­
но: «Используя мировой опыт, нужно двигаться по пути создания норма­
тивной базы и этических стандартов цивилизованного лоббизма как сис­
темы профессионального представительства интересов различных соци­
альных групп в органах государственной власти и управления (раздел 
3.3. Государственная власть и общественные институты).
34



*-�� �3�5T916��� /� G''+�8&�B.�X�-5840�� ���4��Y� 2-�1��.��.��6.��>���
2-./�/��� -1854�-�/.6���4�33��������917�14I6������3��6�/.66�����1?.K
4��I;� ?��� /� 5�4�/�7J� 61-.B/��0J� 2�4�����@2-./�/0J� �1J.6�B��/� 4�3K
3�B�� ��.6�/���7� ��6�/6��� N�-���� 2-19��./��14I��/.� ��S�.4I60J� �6�1K
-1��/;� 6�� 2-�� U���� 6.J�9���7� /� �16�;� /61� ��6�-�47� �� �S16��� 8��59.-��K
/1660J��-8.6�/;��-19��/��.���/����6N�-�.S��;��3O1��/166����&

M�Лившиц Р.З.� �1�-�7�2-./.A� �?136��&��&;� G''�&��&� G%�@G%,&
{� �1�-1��?1���1� 2-�341�0� ��/-1�166�8�� -��������8�� ��6����5S��6.4�B�.==�	��59.-K

��/�� ��2-./�� G'''� ^��� �&� GG�&
Z� [��4�8�?1���1� 2-./�� ������A� �3�-6��� 6�-�.��/60J� .���/� �� 9��5�16��/� �&;� G''%�

�&�G'+@" $&
_�����>&� G'''&�^��"&���� ,  ,&

�,



УЧЕНИЕ Н. МАКИАВЕЛЛИ 
О ПРИРОДЕ ВЛАСТИ

С.Н. Кумскова

Современная отечественная практика доказывает, что политическое 
учение Никколо Макиавелли о природе власти, о соотношении по­
литики и морали не утратило своего теоретического значения 

вплоть до настоящего времени. Прошедшие же в декабре 1999 г. выборы 
в Государственную думу, бурное начало работы последней подтвердили 
и его непреходящую практическую пользу.

Достоянием обыденного сознания стало сведение учения Макиавелли 
к тезису «цель оправдывает средства». Для подтверждения этого обычно 
ссылаются на следующую цитату; «О деятельности всех людей, а в осо­
бенности государей ...заключают по результатам, поэтому пусть госуда­
ри стараются сохранить власть... Какие бы средства для этого не употре­
бить, их всегда сочтут достойными и одобрят...»’. В имеющейся научной 
литературе, посвящённой анализу учения Макиавелли, чаще всего разви­
вается именно эта мысль.

Нам представляется, что есть серьёзные основания сомневаться в 
том, что Макиавелли вообще придерживался данной точки зрения.

По нашему мнению, его интересует не столько проблема оправдания 
средств, сколько реализации целей. Утверждение «цель оправдывает 
средства» в связи с этим можно сформулировать следующим образом: в 
ходе реализации конкретной цели, т. е. превращении её в результат, пра­
витель может использовать все те средства, которые действительно по­
зволяют осуществить эту реализацию и самым категоричным образом 
усграняют всё то, что этому препятствует. Относятся ли столь однознач­
но к средствам в политике коварство и насилие, жестокость и обман? У 
Макиавелли они отнюдь не являются абсолютными ценностями. Послед­
ние могут быть оправданны лишь в целях объединения государства, в 
борьбе против его врагов. Жестокость, таким образом, Макиавелли оп­
равдывает только тогда, когда она применяется для пользы подданных, 
причём однажды. Если же она систематически используется для угнете­
ния граждан, то ей нет оправдания.

Мы подошли теперь ещё к одной проблеме, анализ которой поможет 
лучше уяснить сущность учения Макиавелли о природе власти. Такой
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проблемой является иерархия политических ценностей как основных 
критериев для суждения о ней. Речь идет о выгоде отдельного граждани­
на, правителя, или государства. И вновь мы можем сделать вывод, проти­
воречащий встречающемуся в литературе. Абсолютизация государствен­
ного интереса, подчиняющего целиком и полностью интересы личности 
и общества не свойственна учёному. Макиавелли действительно выделял 
выгоду и интересы власти в самостоятельную категорию, независимо от 
интересов общества, но у него и речи нет о полном поглощении интере­
сов общества интересами государства. В «Государе» эта мысль представ­
ляет лишь один из мотивов работы, однако «Рассуждения о первой дека­
де Тита Левия» представляют убедительные доказательства защиты пре­
восходства интересов народа и общества над интересом государства. При 
этом для Макиавелли не имеет существенного значения форма государ­
ства: и монархия, и республика должны обеспечить указанный приори­
тет. Таким образом, форма правления -  ещё одна категория, позволяю­
щая иметь представление о природе власти в учении Макиавелли. Дума­
ем, будет полезным обратиться в связи с этим к характеристике демокра­
тии, построить которую мы пытаемся уже не первое десятилетие. Отме­
тим, что Ма(<иавелли различал две формы народного правления. Одну из 
них он называл демократией, а вот вторую -  распущенностью. Истинная 
демократия, или республика, обеспечивает свободу и гражданское равен­
ство и, следовательно, величие государства. При республиканской форме 
государство становится прочным и стабильным, так как оно основано на 
общем благе, а не на частной выгоде правителя. Однако демократия мо­
жет быстро смениться полной распущенностью, где ни частные, ни об­
щественные лица не внушают уже никому никакого почтения, поскольку 
«всякий живёт по-своему, и все наносят друг другу тысячи обид». Прави­
тели при распущенности как самостоятельной форме правления заботят­
ся лишь о собственной пользе, пренебрегают благом отечества. Государ- 
ству в этом случае грозит гибель. У Макиавелли можно найти и ответ на 
вопрос о том, как выйти из подобной ситуации. Когда страна пребывает в 
жалком состоянии; разорена, ограблена, унижена, без главы и без поряд­
ка, в этом жалком состоянии она ждёт «нового государя», который дал 
бы ей новую форму и новые законы -  это утверждение мы встретили в 
работах Макиавелли. Он однозначно утверждает, что для подобных пре­
образований демократически-легальные институты не годятся. Необхо­
дима единоличная диктатура как временная переходная мера.

Макиавелли Н Государь. М , 1990. С.40.
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ДЕМОКРАТИЯ И САМОУПРАВЛЕНИЕ: 
ИХ СООТНОШЕНИЕ

Н.М. Награблина

Постановка вопроса о соотношении демократии и самоуправления 
обусловлена современными процессами переориентации общества 
и государства, необходимостью, с одной стороны, четкого разгра­

ничения категорий государства и гражданского общества, с другой сто­
роны, исследования взаимозависимости и взаимообусловленности на­
званных феноменов.

И демократия и самоуправление являются разновидностями соци­
ального управления, средством упорядочения общественных отноше­
ний, что, впрочем, совершенно не означает тождественность названных 
понятий.

Разграничение категорий «демократия» и «самоуправление» может 
быть осуществлено, по мнению автора, в плоскости исследования вопро­
са о природе демократии. Такой подход оправдан наличием в научной 
литературе двух конкурирующих точек зрения по названному вопросу.

Первая точка зрения исходит из ленинского тезиса об отмирании в 
коммунистическом обществе демократии вместе с государством, следст­
вием которого является признание демократии исключительно политиче­
ским феноменом (М.В. Цвик, С.М. Рахимбаев, В.П. Пугачева), функцио­
нирующим только в рамках государства.

В соответствии с приведенной точкой зрения демократия и само­
управление не столько не тождественные понятия, сколько несопостави­
мые ввиду того, что демократия представляет собой одну из основ кон­
ституционного строя соответствующего государства, а самоуправление 
является основополагающей характеристикой гражданского общества.

Сам термин «демократия» происходит от двух греческих слов 
«demos» - народ, «crates» - власть. Категория власти, в свою очередь, 
предполагает наличие как минимум двух субъектов: обладателя властных 
полномочий и лица, в отношении которого реализуются названные 
полномочия, либо допускает совпадение в одном лице подчиненного и 
подчиняющего. Совпадение в одном лице объекта и субъекта управле­
ния, по мнению автора, не характерно для проявления властных полно­
мочий в собственном смысле слова, поскольку власть презюмирует на­
личие в н е ш н е г о  п р и н у ж д е н и я . Внешнее принуждение реализуется, ча- 
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стности, в отношениях власти-подчинения, составляющих каркас любого 
государства.

Таким образом, демократия является важной характеристикой госу­
дарства, отражающей количественный состав лиц, «допущенных» к от­
правлению государственно-властных полномочий, т.е. обладающих ре­
альной возможностью определять не только варианты своего собственно­
го поведения в той или иной ситуации, но и устанавливать соответст­
вующие правила для остальных субъектов общественных отнощений, 
складывающихся в процессе и по поводу создания и функционирования 
государства.

Категория самоуправления, в свою очередь, предполагает совпадение 
в о д н о м  л и ц е  объекта и субъекта управления таким образом, что рассмат­
риваемый субъект сам и для себя устанавливает определенную модель 
поведения, осуществляя, таким образом, управление самим собой, что, по 
сути, является характеризующей гражданского общества, раскрывающе­
гося в процессах саморегуляции, состоянии самодостаточности.

Все вышесказанное, однако, не означает изоляцию друг от друга де­
мократии и самоуправления, соответственно государства и гражданского 
общества. Развитие демократических начал способствует формированию 
гибкого, мобильного государственного аппарата, своевременно реаги­
рующего на изменения социальной среды и обеспечивающего макси­
мально полное удовлетворение потребностей членов общества, что в ко­
нечном итоге является необходимой предпосылкой для формирования и 
развития гражданского общества.

В развитие мысли о взаимопроникновении и взаимообусловленности 
демократии и самоуправления в качестве примера можно привести кон­
цепцию местного самоуправления, воплощаемую на практике в Россий­
ской Федерации.

С одной стороны, местное самоуправление, представляющее собой 
самоорганизацию определенной общности людей, проживающих на со­
ответствующей территории, для рещения вопросов местного значения от 
своего имени и под свою ответственность, является примером саморегу­
лирующейся системы, предполагающей совпадение объекта и субъекта 
управления. Реализация таких основополагающих характеристик само­
управления, как саморегуляция и самодостаточность, законодательно 
обеспечена выведением органов местного самоуправления из системы 
органов государственной власти (ст.12 Конституции РФ).

В то же время местное самоуправление не обладает достаточными 
внутренними ресурсами для обеспечения процесса саморегуляции. Пре­
жде всего, это недостаточность финансовых ресурсов, зависимость от 
нормативно-правового регулирования общих принципов организации ме­
стного самоуправлении как на федеральном уровне, так и на уровне 
субъекта РФ. Заверщенность регламентации общественных отнощений, 
отнесенных к ведению местного самоуправления, обеспечивается по­
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средством государственного принуждения, осуществляемого правоохра­
нительными органами, входящими в систему органов государственной 
власти.

Согласно второй точке зрения на природу демократии последняя 
может носить как политический, так и неполитический характер, 
«...неполитическая демократия существовала у ряда народов на некото­
рых ступенях первобытнообщинного строя. Неполитическая демокра­
тия будет также формой организации власти и в коммунистическом 
обществе»'.

Признание демократии неполитическим явлением предполагает воз­
можность существования последней вне государства, за его рамками, в 
связи с чем открытым остается вопрос о соотнощении демократии и са­
моуправления, который сегодня не может быть рещен однозначно.

С одной стороны, последовательно проводимая в трудах философов 
(Платон, Кампанелла, марксистско-ленинская философия) идея само­
управляющейся общины, характеризующейся обобществленными сред­
ствами производства, продуктами труда, совпадением субъекта и объекта 
управления, предполагает трансформацию демократии в самоуправление.

С другой стороны, поступательное развитие демократии, изменение 
ее сущности на протяжении более чем двух тысячелетий (от «власти на­
рода»» к категории основы конституционного строя, охватывающей раз­
деление властей, местное самоуправление, политический плюрализм, га­
рантированность прав и свобод человека и гражданина, народовластие) 
не позволяет с достаточной степенью вероятности определить содержа­
ние понятия «демократия» в будущем и соответственно соотношение по­
нятий «демократия» и «самоуправление».

' Ковлер А И Исторические формы демократии: проблемы политико-правовой теории 
М , 1990. С.93.
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КООРДИНАЦИЯ КАК ФУНКЦИЯ 
ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

Г.В. Шилин

Координация в государственном управлении характеризуется отсут­
ствием правового регулирования её содержания, что не послужило 
препятствием к проявлению значительного интереса к ней со сто­

роны ученых, исследующих проблемы государственного управления, 
функционирования исполнительной власти. Среди исследователей со­
держания координации можно назвать В.Б. Аверьянова, К.С. Бельского, 
Р. Драго, А.И. Казанника, Ю.М. Козлова, Б.М.Лазарева, А.Е.Лунева, С.Д. 
Могилевского, В.Б. Смирнова, Е. Старосьцяка, А.Файоля.

Проводимые учеными исследования позволяют говорить о многоас- 
пектности проявления координации в государственном управлении. Су­
ществуют мнения о координации как функции государственного управ­
ления, методе государственного управления, функции органа государст­
венного управления, функции-методе, принципе государственного 
управления, элементе общей функции управления. Многоаспектность 
проявления координации в государственном управлении не отражается 
на её содержании, видение которого характеризуется принципиальным 
единством среди исследователей. Координация призвана обеспечивать 
согласованность действий в сфере государственного управления различ­
ных субъектов права.

Понимание координации как функции государственного управления 
основывается на выработанных наукой понятиях государственного 
управления (несмотря на появившиеся попытки исключить это понятие 
из аппарата административно-правовой науки и полностью заменить его 
понятием исполнительной власти), функции государственного управле­
ния. Координация как функция государственного управления предстаёт 
как объединение этих понятий с принципиально единым пониманием со­
держания феномена координации в государственном управлении. Высту­
пая в роли функции государственного управления, координация пред­
ставляет собой группу однородных властных предписаний, обеспечи­
вающих единство и согласованность (гармоничное сочетание) действий 
как субъектов, входящих в структуру управляющей системы, так и субъ­
ектов права, не входящих в неё, но функционирующих в пределах опре­
делённой сферы, отрасли государственного управления. В исследуемом
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качестве координация характеризует осуществляемое государственное 
управление на всех стадиях управленческого цикла и в процессе реализа­
ции любой из функций конкретного носителя властных полномочий, в 
том числе и администрации края, области.

Правовое регулирование координации в качестве функции государ­
ственного управления в деятельности органов исполнительной власти го­
сударственно-территориальных субъектов РФ Западно-Сибирского ре­
гиона - администраций края и 5 областей - осуществляется путем закреп­
ления за ними статуса органов исполнительной власти на федеральном и 
субъектов РФ уровнях правовой системы. В условиях приближающегося 
окончания переходного периода построения системы государственной 
власти субъектов РФ (19.10.2001) администрации края, областей реали­
зуют координацию как функцию государственного управления на основе 
норм Конституции РФ, ФЗ “Об общих принципах организации законода­
тельных (представительных) и исполнительных органов государственной 
власти субъектов РФ”, уставов субъектов РФ, закрепляющих их статус 
высщего органа исполнительной власти края, области, и на основе норм, 
определяющих предметы ведения и полномочия органов исполнительной 
власти субъектов РФ, также имеющих место на федеральном и субъектов 
РФ уровнях правовой системы России.
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зация» территориями природных ресурсов, бюджетных полномочий и 
т.д.) с соответствующим политическим «прикрытием».

Следует признать, что использовавшиеся ранее формы конституци­
онно-правового регулирования процессов регионализации не обеспечили 
перелома в пользу центростремительных тенденций. Эффективное и 
прочное федеративное государство не удалось создать ни договорным, ни 
конституционным путем.

Подписанный в марте 1992 г. Федеративный договор хотя и придал 
законодательные рамки стихийно до этого протекавшей регионализации, 
не остановил дезинтеграционных процессов из-за противоречивости ря­
да своих формулировок (например, касающихся сферы «совместного ве­
дения» центра и регионов) и отсутствия законодательства, принятого на 
его основе. Принятая в декабре 1993 г. Конституция РФ, заложив основы 
для создания федеративного государства, не преодолела центробежных 
тенденций из-за наличия в ней правовых коллизий (неопределенность в 
вопросе о содержании и пределах суверенитета национальных республик 
в составе РФ и др.) и «непрохождения» самого проекта Конституции в 
значительной части регионов. Добиться приведения в соответствие с Ос­
новным Законом страны конституций и уставов субъектов РФ, а также 
отказа послёдних от узурпированных неконституционных полномочий не 
удалось. Договоры между РФ и ее субъектами о разграничении полномо­
чий и предметов ведения лишь закрепили и расширили существующие 
отклонения регионального законодательства от Конституции РФ.
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РАЗВИТИЕ РОССИЙСКОЙ АДВОКАТУРЫ 
В КОНЦЕ XIX -  НАЧАЛЕ XX в.

А.В. Балуева

Вопрос о становлении и развитии системы адвокатуры является дос­
таточно сложной дискуссионной проблемой. Факторами, ослож­
няющими его изучение, являются, во-первых, невозможность чет­

кого определения срока начала формирования российской адвокатуры, 
во-вторых, достаточно противоречивые преобразования в системе право­
охранительных органов начала XX в. под влиянием ставшей государст­
венной марксистской идеологии и, в-третьих, слабая изученность данной 
проблемы предшествующей историко-правовой наукой.

Первые упоминания об институте судебного представительства со­
держались еще в Судебниках 1497 и 1550 гг. Соборное уложение 1649 г. 
узаконило институт поручительства и представительства сторон в суде. 
Поручитель отвечал своим имуществом за явку ответчика в суд и испол­
нение приговора суда в случае его неявки. Принятое в 1715 г. «Краткое 
изображение процессов или судебных тяжб», являвшееся, по сути дела, 
первым уголовно-процессуальным кодексом России, вводит новый тер­
мин -  адвокат. Однако правовое положение последнего ничем не отлича­
лось от положения представителя стороны по Уложению. Как и прежде, 
адвокат выступал не наряду со стороной, а вместо нее.

Завершение процесса формирования российской адвокатуры, безус­
ловно, следует отнести к периоду реализации судебной реформы Алек­
сандра II, т. е. к 1864 г.

Судебные Уставы 1864 г. определяли порядок поступления в адвока­
туру, содержали текст присяги на звание присяжного поверенного, за­
крепляли права и обязанности адвокатов. Присяжные поверенные не счи­
тались государственными служащими, поэтому на них не распространя­
лось чинопроизводство, они не имели права на служебные знаки отличия. 
Таким образом, присяжные поверенные -  это установленная в государст­
венных интересах свободная профессия. Они были независимы от суда в 
своих действиях по ведению уголовных и гражданских дел и подчиня­
лись только для них предусмотренному особому дисциплинарному по­
рядку.

Первые годы советской власти характеризовались явной непоследо­
вательностью в подходе к трансформации элиты.
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в  течение двух первых десятилетий большевистского правления го­
сударство прибегало к многочисленным способам, чтобы сломить сопро­
тивление адвокатов советской власти. В то же время коммунистическая 
партия встретила твердое сопротивление со стороны адвокатов, когда в 
20-х гг. ее представители, составлявшие меньшинство в адвокатуре, пы­
тались установить контроль над ее органами самоуправления.
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СОВРЕМЕННОЕ СОСТОЯНИЕ 
ВЕДОМСТВЕННОГО НОРМОТВОРЧЕСТВА

Ю.Г. Арзамасов

Нормотворческая деятельность в Российской Федерации осуществ­
ляется не только представительными органами государственной 
власти всех уровней, но и многочисленными субъектами исполни­

тельной власти. Такими полномочиями наделены Правительство Россий­
ской Федерации как главный орган федеральной власти и соответственно 
федеральные министерства и ведомства, т. е. федеральные органы испол­
нительной власти. Последние в пределах своей компетенции принимают, 
изменяют, дополняют и отменяют нормы права, содержащиеся в различ­
ных по юридической силе нормативных актах. Данная деятельность рас­
крывает содержание нормотворчества министерств и ведомств, результа­
том которой являются нормативные акты федеральных органов исполни­
тельной власти (постановления, приказы, распоряжения, правила, инст­
рукции, положения). Эти акты составляют особый блок нормативных 
правовых актов.

Тем не менее, несмотря на важность ведомственного правового регу­
лирования, его теоретические и прикладные проблемы не получили 
должной научной разработки. Даже в фундаментальной работе «Меха­
низм правового регулирования в социалистическом государстве» С.С. 
Алексеев лишь отмечал немалое значение в этом механизме подзаконных 
актов, в том числе инструкщ�Й отдельных ведомств. Таким образом, ос­
таются малоисследованными вопросы природы и места ведомственных 
нормативных актов в механизме правового регулирования.

Определенным шагом в исследовании ведомственных актов явились 
работы, в которых рассматривались акты государственного управления. 
Здесь следует вспомнить диссертации: Н.Г. Салищевой («Нормативные 
акты советского государственного управления», 1953); Н.М. Лавровой 
(«Форма актов государственного управления», 1987); Л.И. Красновой 
(«Обеспечение законности актов управления средствами общего надзора 
прокуратуры», 1988).

Признавая ценность перечисленных исследований, нужно заметить, 
что осуществленная административистами характеристика актов управ­
ления не дает полного представления о нормотворческой деятельности 
федеральных органов исполнительной власти, которая, несомненно, име- 
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ет свои особенности. Так, например, содержание и форма нормотворче­
ского процесса федеральных органов исполнительной власти заметно 
отличаются от правотворческого процесса законодательных органов 
власти.

Существует целый ряд и чисто практических проблем ведомственно­
го нормотворчества, поскольку современный этап развития нашего обще­
ства характеризуется нестабильностью как в экономике, так и в политике 
и праве. Продолжают действовать нормативные акты, не соответствую­
щие современным общественным отношениям, нормам морали.

Иногда нормативные акты федеральных органов исполнительной 
власти содержат нормы, ограничивающие права, свободы и законные ин­
тересы человека и гражданина.

Нередко встречаются нормативные акты, которые дублируют друг 
друга, не соответствуют правилам юридической техники, изобилуют 
нормами-декларациями. Довольно часто отсутствует механизм выполне­
ния предписаний того или иного нормативного документа.

Проведенный анализ нормативных актов, регламентирующих нормо­
творческую деятельность федеральных органов исполнительной власти, 
и само состояние ведомственного нормотворчества дают основание ут­
верждать, Hto актуальной проблемой являются разработка и принятие 
сводного, т. е. кодифицированного акта, регулирующего нормотворче­
скую деятельность всех без исключения федеральных органов исполни­
тельной власти. Данный правовой акт должен быть Законом о норматив­
ных актах федеральных органов исполнительной власти.
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ПРАВОВОЕ ПОЛОЖЕНИЕ 
АДМИНИСТРАЦИИ СУБЪЕКТА РФ 

(НЕКОТОРЫЕ АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВЫЕ 
АСПЕКТЫ. ПО МАТЕРИАЛАМ ТОМСКОЙ ОБЛАСТИ)

В.С. Тищенко

Вот уже 10 лет идет активное строительство российской государст­
венности: принята новая Конституция России, сформирована сис­
тема органов государственной власти и местного самоуправления в 

Российской Федерации, установлены общие начала взаимоотношений 
институтов публичной власти с общественными институтами, граждана­
ми, основанные на верховенстве закона, примате прав и свобод человека 
и гражданина, сформированы и функционируют институты рыночной 
экономики. Медленно и болезненно в России формируется гражданское 
общество, идет строительство правового государства. Деятельность лю­
бого субъекта права, как публичного, так и частного, в правовом государ­
стве основывается на законе (правовом законе) и должна быть четко в за­
коне прописана. Диктатура закона является своего рода стержнем, скреп­
ляющим государство. Неурегулированность (полная, частичная), нечет­
кая урегулированность деятельности субъектов публичного права (орга­
нов государственной власти, органов местного самоуправления) особен­
но остро сказывается на состоянии государственности (ослабление госу­
дарственности), эффективности государственного управления и в конеч­
ном счете на уровне благосостояния населения государства.

Огромную роль в механизме российского государства играют органы 
исполнительной власти, на которые возложены задачи по исполнению 
законов, охране прав и свобод человека и гражданина. В Российской Фе­
дерации установлена двухуровневая система органов исполнительной 
власти; органы исполнительной власти Российской Федерации (Прави­
тельство РФ, федеральные министерства, иные федеральные органы ис­
полнительной власти) и органы исполнительной власти субъектов РФ 
(администрация (правительство) субъекта РФ, комитеты, управления, де­
партаменты). Конституцией РФ, федеральным законодательством, кон­
ституциями (уставами) субъектов РФ, законодательством субъектов РФ 
установлено правовое положение органов исполнительной власти: их на­
значение и место в системе государственной власти, задачи, функции, 
компетенция, формы и методы деятельности, ответственность, основы 
взаимоотношений с органами законодательной (представительной) и су­
дебной власти, юридическими лицами, местным самоуправлением, граж- 
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данами. Необходимо отметить, что правовое положение органов испол­
нительной власти далеко от совершенства, не полностью урегулировано, 
зачастую противоречиво.

Рассмотрим некоторые административно-правовые аспекты право­
вого положения администрации Томской области (Томская область яв­
ляется одним из 89 субъектов РФ, и правовое положение ее органов ис­
полнительной власти во многом типично, хотя имеются и некоторые 
особенности).

Администрация Томской области является исполнительным органом 
государственной власти области (п. 1 ст. 72 Устава (Основного закона) 
Томской области, далее: Устава), ее возглавляет и руководит ею на прин­
ципах единоначалия глава администрации (губернатор) области (п.1 ст. 
76 Устава).

Основными нормативно-правовыми актами, устанавливающими 
правовое положение администрации области, являются: 1) Конституция 
РФ (ст. ст. 10, 11, 77, 78, 85 и др.); 2) ФЗ «Об общих принципах организа­
ции законодательных (представительных) и исполнительных органов го­
сударственной власти субъектов Российской Федерации» от 06.10.99г. № 
184-ФЗ'; 3)Устав (Основной закон) Томской области^; 4) Закон Томской 
области «О схеме исполнительной власти Томской области» от 28.12.99г. 
№ 40-031

ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представи­
тельных) и исполнительных органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации» вступил в силу сравнительно недавно -  осенью 
1999 г. Он ввел ряд новелл:

1. Теперь во всех субъектах РФ (а не только в республиках) преду­
смотрен высший исполнительный орган государственной власти субъек­
та РФ, который возглавляет систему органов исполнительной власти 
субъекта РФ (ранее термин «высший» не использовался для характе­
ристики администрации (правительства) субъекта РФ, не считая рес­
публик).

2. Закрепил институт отстранения от должности руководителя выс­
шего исполнительного органа субъекта РФ законодательным органом 
субъекта РФ.

3. Закрепил институт досрочного прекращения полномочий законо­
дательного органа субъекта РФ по инициативе руководителя высшего 
исполнительного органа субъекта РФ.

4. Законом субъекта РФ должны утверждаться схема управления 
субъектом и структура высшего исполнительного органа государствен­
ной власти субъекта РФ.

В Уставе Томской области нет четкого различения схемы управления 
областью и схемы исполнительной власти области. Очевидно, что это 
разные понятия, схема управления является более широким по содержа­
нию понятием. Представляется, что схема управления должна закреплять
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основу организации системы законодательного органа области, исполни­
тельных органов области, устанавливать их функции и полномочия, схе­
мы взаимоотношений между собой, а также с органами государственной 
власти РФ, субъектов РФ, органами местного самоуправления, юридиче­
скими лицами, гражданами. Схема исполнительной власти должна быть 
составной частью схемы управления либо вытекать из нее и должна чет­
ко закреплять правовое положение всех органов исполнительной власти 
области.

В законодательство Томской области (Устав области, схему исполни­
тельной власти области) необходимо внести изменения с учетом новых 
положений, установленных вышеуказанным федеральным законом. Кро­
ме того, некоторые действующие положения Устава области противоре­
чат Конституции РФ:

1) ценз оседлости для приобретения пассивного избирательного пра­
ва для замещения должности главы администрации (губернатора) Том­
ской области (постоянное проживание не менее года не территории об­
ласти (п.З ст. 76 Устава);

2) досрочное прекращение полномочий главы администрации (гу­
бернатора) области в связи с выездом лица, замещающего должность 
главы администрации (губернатора), на постоянное место жительства за 
пределы области (подп. 2в ст. 84 Устава области);

3) согласование главой администрации (губернатором) отставки сво­
их первых заместителей с Государственной думой области (подп. 1к п.1 
ст. 64 Устава области).

Необходимо отметить некоторые недостатки действующей схемы 
исполнительной власти Томской области, которые носят общий характер. 
Так, в состав администрации введено правительство области. Известно, 
что администрация и правительство являются разновидностями органов 
исполнительной власти общей компетенции: администрация действует на 
основе единоначалия, правительство - на коллегиальной основе. Получа­
ется, что в состав одного органа общей компетенции входит другой орган 
общей компетенции. Это не соответствует ни законодательству, ни тео­
рии административного права. Кроме того, и в Уставе, и в схеме испол­
нительной власти области нет четкого определения таких понятий, как 
«орган исполнительной власти», «орган управления», «структурное под­
разделение». Данные понятия четко не различаются, зачастую отожде­
ствляются. Это приводит к размытости правового положения органов 
исполнительной власти области, администрации области, а в конечном 
итоге к снижению эффективности их деятельности. Поэтому назрела 
потребность в принятии областного закона «О системе органов испол­
нительной власти Томской области», в котором эти вопросы были бы 
рещены.

Необходимо установить институт федерального вмешательства в 
деятельность органов исполнительной власти субъектов РФ в случае не­
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однократного нарушения ими Конституции РФ, вплоть до отстранения от 
должности руководителей высших органов исполнительной власти субъ­
ектов РФ (высших должностных лиц субъектов РФ). Это будет способст- 
воват» укреплению российской государственности, законности и дисцип­
лины в сфере государственного управления.

В данной работе рассмотрены некоторые аспекты правового поло­
жение администрации области (они характерны и для органов исполни­
тельной власти других субъектов РФ). Очевидно, что существуют про­
блемы в регулировании правового положения администрации области, их 
необходимо выявлять, устранять и тем самым повышать эффективность 
ее деятельности.

' Сборник федеральных конституционных законов и федеральных законов Российской 
Федерации. Вып. 17. (89). М.: Известия, 1999. С. 3-36.

 ̂Томский вестник. 1995. 30 авг.
’ Там же. 1999. 18 дек.
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в  рассматриваемый период не потеряло своего значения деление 
науки административного права на полицию безопасности и полицию 
благосостояния. В разделе, посвященном полиции безопасности, содер­
жатся нормы о полицейском надзоре, полицейском аресте, администра­
тивной ссылке, применении оружия, вторжении в жилище, нарущении 
тайны корреспонденции и т.д.

Деятельность административных органов в сфере полиции благосос­
тояния тесно связана с попечительством, с поощрительными действиями, 
но, с другой стороны, практикуются и меры принудительные. Речь идет о 
предупреждении распространения эпидемий, заболеваний животных, 
введении санитарных условий на фабриках и заводах, установлении тре­
бований в строительном деле и т.д.

В заключение хотелось бы привести систему науки административ­
ного права, разработанную профессором В.В. Ивановским.

Формальную (общую) часть науки административного права состав­
ляют три важнейщих вопроса: 1) организация административных орга­
нов; 2) формы их деятельности; 3) административная юстиция.

В особенной (материальной) части науки административного пра­
ва выделяются следующие вопросы; 1) о полиции безопасности; 2) о 
народном здоровье; 3) о духовном развитии; 4) об экономическом бла­
госостоянии.

Все эти вопросы составляют предмет науки административного права 
лишь постольку, поскольку их содержание определяется юридическими 
нормами.
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ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ ОСВОЕНИЯ СЕВЕРА РОССИИ 
(ОРГАНИЗАЦИОННО-ПРАВОВОЙ АСПЕКТ)

В.Ф. Волович

Север, Сибирь в целом и Дальний Восток занимают определяющее 
место в современной экономике России. Расширяющаяся хозяйст­
венная самостоятельность субъектов Федерации, необходимость 

координации деятельности органов управления по обеспечению даль­
нейшего социально-экономического освоения Севера предполагают стро­
гий учет баланса как региональных интересов, так и интересов страны, 
обеспечение усиления роли Российской Федерации в мировом экономи­
ческом и политическом процессах. Вот почему столь необходимо разра­
ботать и утвердить на высшем уровне концепцию по комплексному раз­
витию Севера, его выходу из затяжного кризисного состояния. Отправ­
ными началами, заложенными в концепции, могут быть: во-первых, уси­
ление роли Севера в развитии производительных сил в первую четверть 
XXI столетия; во-вторых, формирование современной производственной 
и социально-бытовой инфраструктуры, способствующей эффективному 
функционированию народного хозяйства, устранению последствий шо­
ковой терапии'; в-третьих, дальнейшее развитие морского и речного 
транспорта, авиации, играющих первостепенную роль в развитии произ­
водственного потенциала региона; в-четвертых, четкая координация дея­
тельности высших, центральных, региональных и местных органов 
управления по разработке и реализации эффективной инвестиционной, 
научно-технй-ческой политики, ориентированных на рациональную до­
бычу и комплексную разработку сырья посредством самых современных 
технологий, последовательного учета человеческого фактора. Краеуголь­
ным камнем современного управления Севером является организация 
комплексного регионального развития, научно обоснованное функцио­
нальное сочетание территориального и отраслевого начал организации 
производства, его интенсификации, более полное и широкое использова­
ние общегосударственного потенциала, достижений науки и мирового 
опыта хозяйствования в экстремальных условиях. Управление как целе­
направленное воздействие на организацию всей системы политических, 
социально-экономических и информационных механизмов позволяет по­
ставить оптимальные цели, определить конкретные задачи для коллек­
тивных действий организаций, предприятий и учреждений. Управление

61



освоением Севера призвано обеспечить последовательное улучшение 
жизнеобеспеченности нынешних и последующих поколений, смяпвить 
негативное воздействие производственной деятельности на окружающую 
среду. Расширение масштабов практической деятельности по освоению 
природных ресурсов обусловило существенное повышение роли и значе­
ния управления, предполагают более широкое использование его про­
грессивной практики и теории (науки управления). Управление -  стиму­
лирующий элемент социально-экономических изменений и организадии 
наступления общественно значимых перемен. Сами управленческие про­
цессы обусловливаются не только внутренними закономерностями ис­
полнительно-распорядительной деятельности, но и опосредствующими 
их взаимодействие с внешней средой в рамках ранее нормативно закреп­
ленных правоотношений в экономической, социальной, политической и 
иных сферах. Реализация функций государственного управления порож­
дает правовой механизм, непрерывно его воспроизводит, определяет его 
структуру, стимулирует его совершенствование. Одним из важнейших 
направлений повышения эффективного управления освоения Севера яв­
ляется научно обоснованная координация деятельности федеральных ор­
ганов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъек­
тов РФ по разработке и реализации государственной поддержки развития 
регионов Севера, по реализации государственной политики защиты инте­
ресов малочисленных коренных северных народов, всех северян. Отли­
чительной чертой организации освоения Севера является интеграцион­
ный характер мероприятий, охватывающих все сферы и отрасли управле­
ния и подчиненньпс единой концепции развития региона, для чего необ­
ходимо научно осмыслить современные проблемы социально-экономи­
ческого развития России и ее районов, дать обоснованный с точки зрения 
теории и практики ответ вызову времени, разработать доктрину освоения 
Севера. Государственная политика по управлению освоением Севера мо­
жет включать в себя такие определяющие компоненты:

-  протекционизм определяющих социально-экономических мер;
-  селективность государственной поддержки дальнейшего производ­

ственного освоения северных районов; опережающее развитие инфра­
структуры, всех видов транспорта и связи, телекоммуникаций в целом; 
сохранение уникальной окружающей природной среды; организационно­
правовая защита традиционных основ хозяйствования и образа жизни ко­
ренных малочисленных народов Севера;

-  оптимизацию численности населения на Севере; создание необхо­
димых условий для гармоничного развития всех отраслей производства и 
социальной сферы (образование, здравоохранение, культура);

-  своевременное регулирование, четкое определение правового ста­
туса органов управления, юридических и физических лиц, осуществляю­
щих хозяйственную деятельность;

-  дифференциацию налогообложения, стимулирование и льготы для 
всех организационно-правовых форм хозяйствующих субъектов;
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-  четкое закрепление в правовых нормах экономических требований;
-  лицензирование основных видов хозяйственной и иной деятельно­

сти.
По мере развития технологий, научной организации труда, расшире­

ния масштабов социально-экономической, природоохранной деятельно­
сти, повышения роли трудовых коллективов, значение внешнего и внут­
реннего управления, исполнительно-распорядительной деятельности, ор­
ганизаторской работы будет только неуклонно возрастать. Г осу дарствен­
ное воздействие будет все более опосредствоваться не в форме прямого 
руководства, а через систему механизмов осуществления таких правовых 
институтов, как законодательное регулирование, внедрение стандартов, 
включение бюджетно-финансовых и налоговых рычагов. В современный 
период широко используются рекомендательные административно­
правовые нормы. Так, постановлением Правительства РФ от 29 марта 
2000 г. № 278 «О государственной поддержке в 2000 году завоза про­
дукции (товаров) в районы Крайнего Севера и приравненной к ним мест­
ности с ограниченными сроками завоза грузов» рекомендовано органам 
исполнительной власти субъектов Российской Федерации осуществлять 
закупку и доставку продукции (товаров) в районы Севера с ограничен­
ными сроками завозов грузов за счет федерального бюджета и бюджетов 
субъектов РФ на конкурсной основе в соответствии с типовым порядком 
проведения конкурсов (торгов). Координацию деятельности, связанной с 
проведением конкурсов (торгов), осуществляет Министерство экономи­
ческого развития и торговли Российской Федерации.

В исследованиях ученых Института экономики и организации про­
мышленного производства СО РАН отмечается, что государственное 
воздействие является необходимым условием динамичного развития со­
циально-экономической сферы Сибири на основе прогресса знаний, но­
вых технологий и рыночных стимуляторов. Государственное регулиро­
вание социально-экономических процессов, по мнению ученых, не заме­
няет этого рыночного механизма, а во многом дополняет его .̂ Само госу­
дарственное управление (регулирование) осуществляется не только по­
средством концентрации функций централизованного воздействия, но 
посредством их децентрализации, повседневным учетом местных осо­
бенностей и условий. Нельзя не согласиться с авторами, что наукоем- 
кость сферы освоения Севера, усиление конкурентоспособности продук­
ции, внедрение новых технологий предполагает активизацию государст­
венного регулирования, сопровождаемого совершенствованием хозяйст­
венного механизма, повышением эффективности деятельности органов 
исполнительной власти, особенно применительно к воздействию на пра­
вовые отношения многочисленных контрагентов научно-производ­
ственных процессов, в целом государственных и коммерческих органи­
заций. Профессиональное воздействие, строгое следование логике управ­
ления могут помочь достижению научно обоснованных целей по освое­
нию Севера. История отечественного и зарубежного опыта хозяйственно-
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го строительства свидетельствует, что не было такой экономики, разви­
тие которой совершалось бы без воздействия со стороны государства, 
всех ветвей государственной власти. Достаточно отметить, что государ­
ственное регулирование в сфере хозяйствования в США резко возросло 
после депрессии 1929-1933 гг. и во время и после 2-й мировой войны. 
Государственное регулирование охватило все основные сферы хозяйст­
вования, в том числе распределение ресурсов и продовольствия. Хотя со­
циально-экономическая деятельность государства в США шла в пределах 
очерченных в законодательстве границ, утверждать о невмешательстве 
государственного аппарата в экономику неверно. Более того, концепция 
невмешательства государства в экономическую сферу никогда не имела 
выражения в практике хозяйственного строительства США. Государство, 
несмотря на имеющиеся конституционные и другие законодательные ог­
раничения, обеспечивающие регулирование в сфере экономики, оказыва­
ло воздействие на развитие промышленности и аграрного сектора, актив­
но участвовало в развитии современной дорожно-транспортной и финан­
совой инфраструктуры, принимало меры по рациональному природо­
пользованию, охране природы, разрабатывало и принимало законы, 
обеспечивающие свободное рыночное хозяйство, правила ведения бизне­
са. Одновременно давление трудящихся привело к тому, что до половины 
национального дохода в современный период идет на социальные нужды, 
что позволяет снижать острые социальные противоречия^. Становление и 
развитие отечественной государственности -  длительный исторический 
процесс, опирающийся прежде всего на постоянное накопление положи­
тельного опыта, совершенствование стиля государственного управления, 
культуры и традиций страны. Лишь на современном этапе социально- 
экономического развития России населением страны все больше осозна­
ется историческая, культурная и экономическая роль государства как 
важнейшего института цивилизации. Однако эти перемены в обществен­
ном сознании необходимо закрепить, что предполагает осуществление 
широкого круга мероприятий, учитывающих интересы различных струк­
тур, последовательное проведение профессиональной организаторской 
работы. В монографических исследованиях подчеркивается, что в госу­
дарственном аппарате едва появляющиеся островки эффективности при­
нятия и выполнения рещений подвергаются острейшему и немедленно­
му уничтожению. Чем хуже работа ведомств и заметнее непрофессиона­
лизм конкретного чиновника, тем больше у него порой шансов оставать­
ся в должности. В деятельности органов исполнительной власти в на­
стоящее время и в ретроспективе имели место различного рода общеиз­
вестные и легкодоступные критике упущения, недостатки, а зачастую и 
пороки, которые не могут не вызывать недовольства граждан, в целом 
общественности. Зачастую профессионально подготовленные государст­
венные служащие выглядят ничего не знающими и не понимающими. 
Еще в 20-е годы известный специалист в области государственного 
управления А.Н. Яхонтов писал: «Во всех нынешних, с позволения ска- 
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зать, научных трудах о предреволюционном периоде ... правительствен­
ная деятельность и правящий слой выставляются как нарочито подобран­
ное собрание злокозненных и злонамеренных и к тому же лишенных ин­
тереса к чему-либо другому, кроме карьеры, людей, не только ничего не 
понимали, но и не способны были понять»'*. Как нам представляется, не­
обходимо анализировать упущения и недостатки, а главное -  стремиться 
не допустить впредь, повсеместно укреплять все виды дисциплин, строго 
следовать требованиям административно-правовых норм. Причины ны­
нешнего состояния управленческого потенциала кроются не только в ис­
торических традициях, но и в повседневном пренебрежении к теории 
управления. Вот почему, скорее всего, процесс управления в России все 
еще не имеет четкой системы координат, надлежаще закрепленной в пра­
вовых предписаниях координации на всех уровнях руководства должной 
преемственности. Нельзя, однако, объяснять сложности только этими 
факторами, хотя их роль далеко не второстепенная. Недостатки, отрица­
тельные моменты в работе управленцев органически присущи диалекти­
ческому механизму воздействия на общественные отношения. Особенно 
это свойственно содержанию повседневного управления, сущности ад­
министративно-правовых проблем управления развитием. Во всех стра­
нах и во все времена были и будут определенные общественные круги, 
которые располагают значительным временем и силами, что и подталки­
вает их к конкуренции с легитимными органами власти, имеют возмож­
ности служить как бы общему благу. Вот почему требуется повседневное 
обобщение конструктивного опыта, учета всех тенденций, позитивных 
элементов в повседневной организаторской исполнительно-распоряди­
тельной деятельности. Однако и до сих пор существуют различные 
взгляды на экономическую и социальную роль государства, централиза­
цию и децентрализацию управления, расширение прав региональных 
систем руководства.

Разумеется, на определенных этапах государственное воздействие 
осуществляется также посредством широкого использования различных 
инструментов и положений тарифной и налоговой политики. Разрабаты­
ваемая система экономических рычагов может создавать определенные 
ограничения или, наоборот, способствовать ускоренному развитию тех 
или иных отраслей, сфер хозяйства, содействуя складыванию и упроче­
нию определенных организационно-правовых форм хозяйствования. По­
ступательное развитие производительных сил и усложнение территори­
альной организации народного хозяйства на Севере, последовательное 
укрепление правопорядка объективно вызывают необходимость активи­
зации воздействия органов государственной власти на коммерческие, го­
сударственные организации, предпринимательство в целом в целях раз­
работки и реализации стратегии и тактики обустройства региона. Сами 
по себе механизмы и рыночная экономика без вмешательства государства 
не дадут оптимальных решений по всем социально-экономическим во­
просам Севера. По справедливому замечанию ученых, надежда, что ры-
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нок все настроит, иллюзорна. Законы рынка не дают необходимого эф­
фекта, когда имеется динамика противостояния между социальным и 
экономическим интересами, между текущей выгодой рынка и стратеги­
ческими (долговременными) интересами региона и страны в целом. В 
равной степени это относится и к принятию хозяйственных решений в 
ущерб охране природной и социальной среды. Не срабатывают законы 
рынка и тогда, когда необходимо учитывать интересы будущих поколе­
ний, нормы нравственности и этические требования при разработке и ис­
пользовании природных ресурсов. Именно государство в отличие от дру­
гих политических организаций является официальным представителем 
всего общества. Главной причиной и определяющим условием того, что 
проводимые в России социально-экономические реформы 80-90-х годов 
вызвали и столь нежелательные последствия, является чрезмерное огра­
ничение функций, задач государства, снижение роли и ответственности 
органов исполнительной власти, отсутствие надлежащего профессиона­
лизма управленцев. Государство в условиях демократии -  это и есть ин­
ститут, призванный обеспечить основы жизнедеятельности граждан, ус­
тойчивое равновесие социальных слоев и классов, политических партий и 
движений, выработать и осуществить механизм согласия и сотрудниче­
ства в обществе, разрешения противоречий и конфликтов, устранения 
противоборства, роста национализма и сепаратизма, неуправляемости, 
нарушений законности и правопорядка. Проблема, где кончается свобод­
ный рынок и начинается государственное регулирование, существует с 
момента зарождения предпринимательства. До конца XIX и начала Пер­
вой мировой войны существовала концепция неограниченной конкурен­
ции и полной свободы предпринимательства. Великая депрессия показа­
ла, что свободное предпринимательство может довести экономику до 
тяжелейшего кризиса. В теории управления возникла концепция о важ­
ности вмешательства государства в экономику. Одновременно резкое ос­
лабление регулирующей и организующей роли государства, отказ по су­
ществу от егр экономической, хозяйственной функции крайне отрица­
тельно сказались на развитии народного хозяйства РФ, - она оказалась по 
существу отброшенной в конце XX столетия в ряды стран третьего мира. 
Начавшееся в последнее время восстановление роли государства будет 
способствовать окончательному перелому кризисных явлений, экономи­
ческому развитию страны.

Проблемы организации и деятельности органов государственной вла­
сти, исследование содержания правового регулирования в сфере освое­
ния Севера, организации добычи и использования природных ресурсов 
представляют собой важную и вместе с тем малоизученную область 
юридической науки и ее составной части -  административистики. Слож­
ный многофункциональный характер данной подсистемы хозяйственно­
го, социально-культурного и административно-политического строитель­
ства, в основе которой лежат своеобразия природных ресурсов как объек­
та регулирования, предполагает строгое следование научному подходу, 
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системно-ситуационному решению стоящих задач. Единство и многооб­
разие системы управления в сфере природных ресурсов обусловливают 
содержание в правовой системе как общих норм, отражающих основные 
закономерности государственного строительства и правового регулиро­
вания, свойственных всем областям, сферам и отраслям профессиональ­
ной организаторской деятельности, так и специальных норм, отражаю­
щих специфику Севера России, конкретного вида природных ресурсов, 
территории, где осуществляется их добыча, а соответственно особенно­
сти статики и динамики отраслевых и межотраслевых (функциональных) 
органов управления. Социально-ориентированное хозяйство быстро из­
меняется к лучшему, обеспечивает рост производительности труда под 
воздействием постоянного прироста современных технологий и научных 
инноваций. При этом весьма важно достичь осознания широким кругом 
населения необходимости конкретных мероприятий, концепций, про­
грамм, наладить действенный государственный контроль, совершенство­
вать работу правоохранительного корпуса. Во многих случаях для прове­
дения преобразований не требуется никаких дополнительных ресурсов , 
вполне достаточно политической воли, организаторских усилий для ук­
репления дисциплины, исполнения законодательства и принятых реше­
ний.

Правовое регулирование процессов освоения Севера нашей страны 
находится в единстве, взаимосвязи и взаимообусловленности научного 
потенциала, исторического, экономического, экологического, социально­
культурного, национального и духовного развития этого весьма обшир­
ного региона как составной и неразрывной части России. Освоение Севе­
ра, правовые основы регулирования этого процесса характеризуются 
многовековой историей отечественного поиска наиболее эффективного 
воздействия правовых институтов, профессиональной организаторской 
деятельности Правительства, администрации в целом применительно к 
природному комплексу, характеризующемуся сосредоточением архи- 
сложных проблем прошлого и современности, прежде всего охраны и до­
бычи возобновляемых и невозобновляемых ресурсов, комплексной пере­
работке минерального сырья, состояния и динамики развития топливо­
энергетического комплекса, сохранения и приумножения роли человече­
ского фактора, его духовного состояния. Утрата духовности с логической 
неизбежностью может привести к распаду личности, нации, государства, 
его регионов.

Не следует забывать, что только в Сибири сосредоточено более 65% 
запасов минеральных и других природных ресурсов России. Здесь нахо­
дятся основные первоклассные запасы лесных ресурсов, топливо­
энергетического комплекса*. Несомненно, для будущего России громад­
ное значение будет иметь также научно обоснованное освоение богатств 
Северного Ледовитого океана, реализация разработок Российской акаде­
мии наук применительно к этому региону. Более века ученые России, 
геологические, военно-морские и другие экспедиции изучали Арктику,
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создавали ее карту, которая в современных условиях служит отправным 
организационным и правовым началом в осуществлении глобального хо­
зяйственного освоения Россией Ледовитого океана. Еще в середине 30-х 
годов началось крупномасщтабное изучение Арктики дрейфующими по­
лярными станциями, экспедициями на кораблях военно-морских сил, су­
дах Министерства морского флота СССР. Особую роль в организации 
экспедиционных исследований сыграли администрация Северного мор­
ского пути при СНК СССР, Президиум Академии наук СССР, СО РАН, 
Арктический и Антарктический научно-исследовательский институт, 
крупные государственные университеты, крупные специалисты отрасле­
вых и межотраслевых органов государственного управления. Одновре­
менно комплексно изучалась подводная часть арктического бассейна, 
создавалась его карта*. Начиная с 1961 года, используя прежде всего си­
лы ВМФ нащей страны и, в частности, соединений и частей атомных 
подводных лодок, исследования были резко интенсифицированы, что и 
позволило к середине 80-х годов XX столетия эту работу в основном за­
вершить и создать карту бассейна. В современный период Россия распо­
лагает достаточно достоверными сведениями о морских глубинах, впади­
нах, интенсивности течений, толщине льда, других особенностях Аркти­
ки. Непосредственно карта бассейна была разработана сотрудниками 
НИИ Академии Наук России совместно с Главным управлением навига­
ции и океанографии МО РФ. Уникальная карта была впервые показана в 
1999 году на мировом научном форуме, состоявшемся в Оттаве. Карта 
имеет не только научное, но и стратегическое, экономическое, экологи­
ческое значение. Достаточно отметить, что геолого-разведывательная 
служба МПР России, используя современные средства поиска полезных 
ископаемых, обнаружила на океанском дне богатейшие залежи углеводо­
родного сырья (примерно 100 млрд т). Как известно, в мире идет серьез­
ная борьба за обладание подводными арктическими минерально- 
сырьевыми ресурсами. По свидетельству академика РАН А.Г. Гранберга, 
подводный хребет Ломоносова, открытый отечественными учеными, 
идет от российского арктического побережья до Канады. Согласно обще­
признанным нормам международного права Россия вправе иметь свой 
сектор в Арктике до середины Северного Ледовитого океана и от него 
уже затем отсчитываются полагающиеся ей 200 миль. Уже в настоящее 
время Россия может обоснованно претендовать на 1,2 млн км морского 
дна Ледовитого океана.

Первостепенным условием успешного экономического развития Рос­
сии в XXI столетии, укрепления ее обороноспособности будет рацио­
нальное природопользование, широкое использование современных тех­
нологий, других достижений науки, охрана окружающей природной сре­
ды, создание благоприятных условий для человека, защита геополитиче­
ского и хозяйственного потенциала Севера России. Органы государст­
венной власти, в первую очередь, органы исполнительной власти Россий­
ской Федерации, ее субъектов, система местного самоуправления, отрас­
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ских процессов развития, более четкое определение целей, задач, а глав­
ное функций исполнительно-распорядительной деятельности. При этом 
не следует преувеличивать роль от)эаслевых начал. В идеальном виде в 
природе государственного строительства нет отраслевого управления. 
Обособленность одной отрасли от щ^угой достаточно условна. Все отрас­
ли (особенно в условиях Севера) представляют собой по существу еди­
ную систему, совокупность производств, интегрированных в то, что со­
ставляет сущность объектов управле’нческого воздействия. Следует отме­
тить также особенность правового регулирования, связанную с тем, что 
функционирование государственных органов, физических и юридических 
лиц применительно к хозяйствованиво основано на многообразии форм 
собственности, многоукладности экономики.

В условиях кардинальных и протгиворечивых преобразований весьма 
сложными и неоднозначными являкотся тенденции социально-экономи­
ческого развития Российской Федерации, ее субъектов и особенно ее се­
верных территорий. Одним из необхюдимых средств укрепления государ­
ственного и общественного строя, преодоления негативных тенденций и 
устранения острых противоречий является научно обоснованная право­
вая система, неуклонное соблюдени(е законности, повсеместное в центре 
и на местах поддержание правопорядка. Одновременно правовая система 
может при умелом использовании ее потенциала органами государствен­
ной власти содействовать общественному согласию, социальным ком­
промиссам, реализации принципов свободы, справедливости, равенства, 
устойчивому развитию всех регионов страны. Севера, в частности. 
Именно в правовых нормах закрепляется государственная политика по 
освоению Севера как составной части социально-экономической страте­
гии развития России, в которой выражено отнощение государства к этому 
региону, определяются цели, задачи, направления, формы и методы дея­
тельности органов государственного управления, организации реализа­
ции достижений науки, обстоятельного знания подлинного положения на 
местах. Игнорирование реальной обстановки на предприятиях, в органи­
зациях и учреждениях, в отраслях и сферах социально-экономической и 
политической жизни ведет к тому, что руководители будут в перспективе 
нести юридическую ответственность за состояние порученного участка 
деятельности. Ни один хозяйственный руководитель не сможет оправ­
дать неудачи, упущения, провалы в состоянии объектов управления и 
тем, что он был обязан выполнять приказы и распоряжения, приведшие к 
критическому положению, хотя и знал, что нужно было действовать по- 
другому. Здесь исполнение необоснованных распоряжений и приказов, и 
за это руководитель, другие должностные лица будут нести дисципли­
нарную и другую ответственность. Служебный и должностной рост ру­
ководителя во многом определяется успешной или неудачной профес­
сиональной организацией выполнения решений. В повседневной практи­
ке управления самое простое может стать самым сложным. Нельзя искать 
простых решений сложных проблем. Как правило, неразрешенных си­
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туаций нет, могут быть неудачи нш их комбинации, но при высоком 
профессионализме, развитом чувстве ответственности и организаторских 
способностях, упущения, недостат£и устранимы. Главное -  проявить 
твердость и решительность, исключ� ть действия, носящие импульсивный 
характер, принимать продуманные i взвешанные решения. В устранении 
недостатков большое значение им{ет система подготовительных меро­
приятий. Вместе с тем за недостатюм зачастую времени, а порой и уме­
ния подготовительные мероприятия на перспективу, как это требуется по 
канонам науки управления, никогда не играют присущую им роль. Ведь 
управление -  это всегда предвидение. История отечественного управле­
ния, в том числе и освоение Севера, свидетельствует, как важно обладать 
чувством меры, интуицией и талантом видеть перспективу. Однако ин­
туиция не может компенсировать недостатков, вызванных отсутствием 
опыта, профессиональных знаний, наличия известного научного образо­
вания, желания работать. Следует го определенным предполагаемым си­
туациям готовиться основательно и заблаговременно, действовать при 
наступлении неблагоприятных ситуаций решительно и быстро на про­
фессиональном уровне. Большую помощь могут оказать компетентные 
указания вышестоящих звеньев. Вмешательство должно быть профес­
сиональным, целесообразным и нравственно безукоризненным. Разуме­
ется, научная обоснованность принимаемых решений не исключает и 
весьма трудоемкого пути проб и ошибок. Ум, престижное образование, 
забота о людях, глубокое знание науки управления, организаторский та­
лант, умение держать себя в обществе придают руководителю особое 
обаяние и служат основой решения тяжелейших задач.

Закономерно возникает вопрос, почему столь ожидаемые реформы не 
привели к эффективности хозяйственной и другой деятельности. Прежде 
всего, одна из коренных причин того, что качество проводимых реформ 
вызвало столь разрушительные последствия, кроется, по мнению профес­
сора М.И. Пискотина, в чрезмерном ограничении задач и ответственно­
сти государства. Одновременно сказались неподготовленность и отсутст­
вие управленческого профессионализма у элиты общества, интеллиген­
ции, социальной функцией которой является глубокое осмысление про­
блем общественного развития’̂ . Не следует упускать из виду и то, что 
высшие и центральные субъекты государственного управления начала 
90-х годов сами зашли как бы в узкий коридор, по которому должно было 
идти будущее развитие страны, лишив себя маневра, научного решения 
крайне сложных проблем действительности, игнорировались объектив­
ные факторы. Государственное управление, исполнительно­
распорядительная деятельность как целостное явление представляют со­
бой систему, закономерности построения и функционирования которой 
являются объективным фактором. Статика и динамика управленческой 
деятельности могут в различной степени соответствовать объективным 
закономерностям, свойственным как системе управления, так и объектам 
управления.
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Демократизация отдельных сторон хозяйственной и социально­
культурной сфер, использование некоторых рыночных инструментов 
как способа организации производства, призванных обеспечить по­
вышение производительности труда, рациональное использование 
природных и иных ресурсов, оздоровление окружающей среды, вне­
дрение экологически чистых совре^менных технологий и достижений 
научно-технического процесса пре дполагают усиление роли и ответ­
ственности всей системы органов г'осударственной власти, восстанов­
ление управляемости сферами, оттраслями и областями социально- 
экономического и политического раззвития, комплексное использование 
организационного и созидательного i потенциала государственного управ­
ления, совершенствование правовогсо регулирования, укрепление закон­
ности и правопорядка на всей терризтории страны. Крайне важно соеди­
нить передовой мировой опыт общеественных и производственных отно­
шений с учетом исторических, сощиально-экономических, духовных и 
культурных особенностей России, ее‘ регионов, обеспечив при этом жест­
кую и четко закрепленную юридическую ответственность по эффектив­
ному выполнению функций управле)ния, строгому исполнению правовых 
предписаний. Усиление активной роли государственного регулирования 
будет способствовать повышению Э1ффективности хозяйствования, укре­
плению федеративных начал в экономике и финансах, рациональном ис­
пользовании существующих производственных мощностей, лучшему ис­
пользованию трудовых ресурсов, по днятию уровня занятости населения, 
повысит его трудовую и нравственную мотивацию. Не развивая отечест­
венного производства, не принимая последовательных усилий по разви­
тию всех сфер экономики, нельзя обеспечить наполнение бюджета таки­
ми финансовыми ресурсами, которые обеспечили бы надлежащий уро­
вень здравоохранения, жилищно-коммунального комплекса, поддержа­
ние высоких образовательных стандартов, опережающее развитие науки 
и технологий, обеспечение правопорядка и надлежащей обороноспособ­
ности. Как нам представляется, намеченные направления совершенство­
вания правовой основы исполнительно-распорядительной деятельности 
открывают возможность повернуть структурный кризис в системе соци­
ально-экономических отношений в управляемую сферу модернизации 
производства, радикального обновления научно-технического потенциа­
ла, особенно применительно к Северу.

Весьма важно в современном российском законодательстве зафикси­
ровать правовую основу государственного воздействия на экономику Се­
вера. Что представляет собой правовая основа? На этот вопрос в отечест­
венной научной литературе высказаны весьма различные взгляды. Неко­
торые ученые трактуют ее достаточно узко, полагая, что правовая основа 
выступает в форме законов и иных нормативно-правовых актов. Другие 
ученые смотрят на правовую основу более широко, включая в нее право­
вые отношения, правосознание и правовое воспитание, а также другие 
элементы механизма государственного регулирования. По их мнению,
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правовая основа интегрирует в единое целое правосознание, право, пра­
воотношения, законность, правопорядок и правовую культуру. Наметив­
шийся подход к правовой основе как широкому комплексному феномену 
более убедителен. Вместе с тем прп определении ее конкретного содер­
жания следует учитывать методологические критерии; как свидетельст­
вует сама формулировка, правовая основа должна, во-первых, системно и 
во взаимосвязи отражать самое сушественное, сердцевину правового ре­
гулирования общественных отношений; во-вторых, четко отграничить от 
смежных правовых явлений, в частности, тех, которые детерминируют 
укрепление самой правовой системы.

Целью правового регулирования управленческой деятельности по ор­
ганизации освоения Севера является обеспечение рациональной и про­
дуктивной организации управления, исполнительно-распорядительной 
деятельности, т.е. такого состояния упорядоченности управленческих 
процессов, которое оптимально способствовало бы решению поставлен­
ных перед органами исполнительной власти, предприятиями, организа­
циями, гражданами задач. Весьма важно не допустить дальнейшего со­
кращения русского населения на Дальнем Востоке, в Сибири. Более того, 
обеспечить материальные и другие условия для того, чтобы выехавшие в 
Центральную Россию возвратились на эти территории. Рассмотрение 
правовой основы как интегрирующей категории по существу ведет к ее 
отождествлению с механизмом правового регулирования. Поэтому вызы­
вает возражение включение в правовую основу правосознания, правового 
воспитания, правовой культуры. Последние, несомненно, органически 
связаны с правовой основой, являются определяющими факторами ее 
дальнейшего развития и укрепления. Однако, будучи субъективным мо­
ментом социальной регуляции, они органически не входят непосредст­
венно в правовую основу, которая выступает по отношению к ним как 
объективная реальность.

Исходя из изложенного, правовую основу следует рассматривать в 
качестве органического единства законодательства, законности и право­
порядка. Законодательство служит исходным началом правового воздей­
ствия на общественные отношения. И для укрепления правовой основы 
необходимо развивать и совершенствовать все формы (источники) права 
-  законы, указы Президента, постановления Правительства, нормативно­
правовые акты министерств и ведомств, а также региональные и локаль­
ные нормативно-правовые акты. При всей огромной роли права в форме 
законодательства нельзя, однако, преувеличивать его роль в укреплении 
правовой основы государственной и общественной жизни. Как бы со­
вершенны не были нормативно-правовые акты, насколько бы хорошо они 
не отражали объективные закономерности и потребности, общества, пра­
вовая система сама по себе автоматически не оказывает воздействия на 
процессы совершенствования общественных отношений. Чтобы законо­
дательство успешно выполняло свое предназначение быть мощным ры­
чагом регулирования социально-экономических процессов, надлежит уг­
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лублять и развивать позитивные черты, складывающиеся в ходе государ­
ственного строительства, повышать ответственность органов исполни­
тельной власти, субъектов управления в городах, районах, поселках, 
предприятиях, учреждениях. Деятелг^ность органов исполнительной вла­
сти в целом, органов государственного управления, должна содейство­
вать своевременной реализации зак.онодательных прехшисаний. Мини­
стерство экономического развития и тгорговли РФ отмечает, что принятые 
Правительством нормативно-правовь>�е акты зачастую начинают испол­
няться спустя не один месяц (иногдак -  до полугода) после того, как они 
обретают юридическую силу. Профессионалы обращают внимание на то, 
что слишком долгое затягивание в условиях нынешнего хозяйствования 
приводит отнюдь не к последующей «(быстрой езде», а к тому, что теряют 
свою актуальность, ориентир, направления реализации экономической 
функции государства.

Наведение порядка в рамках закюнности, укрепление дисциплины и 
правопорядка зачастую не требуют каких-либо капиталовложений, а эф­
фект может быть весьма значительным. Важно обеспечить проведение в 
жизнь принципа обязательности для нижестоящих структур решений, 
принятых вышестоящими государственными органами и руководителями 
в пределах их полномочий и в соответствии с законодательством. Это 
положение является одним из краеугольных устоев российской государ­
ственности, определяется единством системы государственной власти и 
верховенства закона, вытекает из принципа подчиненности нижестоящих 
органов вышестоящим, создает условия для реализации компетенции ор­
ганов исполнительной власти. Согласно ст. 2 ФЗ от 24.06.99 г. № 119 «О 
принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий 
между органами государственной власти РФ и органами государственной 
власти субъектов РФ» под компетенцией органа государственной власти 
понимается совокупность полномочий органа государства по предметам 
ведения, установленного Конституцией РФ и принятыми в соответствии 
с Конституцией РФ конституциями (уставами) субъектов РФ. Отражая 
веления правовых норм, дисциплина в управлении проявляется в обяза­
тельной, своевременной и точной реализации функций исполнительной 
власти, договорных обязательств, установленных научно обоснованных 
технологических требований, стандартов, служебных обязанностей, пра­
вил демократического стиля руководства в центре и на местах, особенно 
на локальном уровне, где непосредственно решаются социальные, произ­
водственные задачи, удовлетворяются потребности населения, отдельно­
го человека.

Правовую основу освоения Севера России составляют Конституция 
РФ; ГК РФ; ФЗ от 19 июня 1996 года № 78-ФЗ РФ «Об основах государ­
ственного регулирования социально-экономического развития Севера 
Российской Федерации»; ФЗ РФ от 30 апреля 1999 года № 82-ФЗ «О га­
рантиях прав малочисленных народов Российской Федерации»; ФЗ РФ от 
26 декабря № 206-ФЗ «Об акционерных обществах»; ФЗ РФ 1995 года
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«о континентальном шельфе Российской Федерации»; ФЗ РФ от 30 но­
ября 1995 года № 190-ФЗ «О финансово-промышленных группах»» ФЗ 
РФ от 17 декабря 1998 года № 191-ФЗ «Об исключительной экономиче­
ской зоне Российской Федерации»; ФЗ РФ от 8 мая 1998 года «О произ­
водственных кооперативах»; ФЗ РФ от 14 марта 1995 года № 33-ФЗ «Об 
особо охраняемых природных территориях»; ФЗ РФ от 7 августа 1995 го­
да № 147-ФЗ «О естественных монополиях»; ФЗ РФ от 27 марта 1995 го­
да «О животном мире»; ФЗ РФ от 26 марта 1998 года № 41-ФЗ «О драго­
ценных металлах и драгоценных камнях»; закон РФ «О недрах» (в редак­
ции от 3 марта 1995 года); Водный кодекс РФ, Лесной кодекс РФ; Закон 
РФ от 19 декабря 1991 года «Об охране окружающей природной среды»; 
постановление Совета Федерации Федерального Собрания РФ от 11 ию­
ня 1997 года №198-СФ; Указ Президента РФ от 10 июня 1994 года № 
1200 «О неотложных мерах по обеспечению государственного управле­
ния экономикой»; постановление Правительства РФ от 31 декабря 1997 
года « 1664 «О реформировании системы государственной поддержки 
районов Севера»; ФЗ РФ от 6 октября 1999 года № 184-ФЗ «Об общих 
принципах организации законодательных (представительных) и исполни­
тельных органов государственной власти субъектов Российской Федера­
ции»; ФЗ РФ от 24 июня 1999 года 119-ФЗ «О принципах и порядке 
разграничения предметов ведения и полномочий между органами госу­
дарственной власти Российской Федерации», постановление Правитель­
ства РФ от 2 февраля 1998 года № 132 «Об утверждении Положения о го­
сударственном контроле за геологическим изучением, рациональным ис­
пользованием и охраной недр»; постановление Правительства от 9 сен­
тября 1999 года X» 1027 «О мерах по обеспечению интересов России в 
Антарктике», Положение о Федеральном горном и промышленном над­
зоре, утверждено 18 февраля 1993 года; Положение о Министерстве при­
родных ресурсов Российской Федерации, другими законодательными ак­
тами Российской Федерации, ее субъектов. Правовая основа освоения 
Севера РФ определяет правовой статус, формы и методы деятельности 
субъектов исполнительной власти предприятий, организаций и учрежде­
ний, физических и юридических лиц, осуществляющих хозяйствование, 
социально-культурную работу и управление в условиях Севера. Правовая 
основа устанавливает компетенцию, отраслевую и внутриотраслевую 
структуру органов исполнительной власти, территориальных органов го­
сударственного управления, несущих ответственность за комплексное и 
рациональное освоение богатств Севера России, обеспечение жизнедея­
тельности людей, государственную безопасность этого обширного ре­
гиона. В законодательстве закреплены, прежде всего, принципы государ­
ственного регулирования освоения Севера: государственный протекцио­
низм (поддержка), направленный на создание на Севере для населения 
благоприятных условий и селективность благоприятных условий госу­
дарственной поддержки на Севере, отраслей хозяйствования, соблюдения
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правового режима; сохранение и развитие коренных малочисленных на­
родов Севера; создание условий для гармоничного развития производст­
ва, социальной сферы жизнедеятельности населения и сохранения при­
родной среды; регулирование промышленного освоения Севера в целях 
бережного использования его природных ресурсов, сохранения окру­
жающей природной среды, защиты традиционных основ хозяйствования 
и образа жизни коренных малочисленных народов; опережающее разви­
тие объектов инфраструктуры, в первую очередь связи и транспорта, 
включая Северный морской путь; оптимизации численности населения 
на Севере. В ч. 2 ст. 1 Закона от 19 июня 1996 года «Об основах государ­
ственного регулирования социально-экономического развития Севера 
Российской Федерации» подчеркивается, что устойчивое развитие пред­
ставляет собой гармоничное развитие производства, социальной сферы, 
населения и окружающей среды.

В законодательстве следует четко сформулировать необходимые ор­
ганизационно-правовые условия для обеспечения устойчивого развития 
Севера, особенно Крайнего Севера. Именно государство призвано орга­
низовать использование имеющихся людских, производственных, финан­
совых, минерально-сырьевых и иных ресурсов и возможностей для выхо­
да из стагнации и застоя, блокирования, а затем и устранения разруши­
тельных тенденций, содействуя при этом центростремительным тенден­
циям в административно-политическом и хозяйственной сферах, обеспе­
чивая условия для социально ориентированного рыночного хозяйства. 
Сепаратизм, стремление к фрагментации единого государственного орга­
низма -  явление универсальное, наносящее удары прежде всего по тер­
риториальной целостности страны, основам конституционного строя, 
жизнеобеспеченности населения, общества в целом, каждого гражданина. 
Скорее всего сепаратизм и терроризм будут главными дестабилизирую­
щими факторами первой четверти XXI века, будет использована не толь­
ко вооруженная борьба, но и нарушение информационной и экологиче­
ской безопасности страны. Состояние обороноспособности, восстановле­
ние статуса России в мировом сообществе как великой державы опреде­
ляются состоянием экономики, культуры, образования, науки, высоких 
технологий, гармонизацией национальных и этнокультурных отношений, 
сохранением и поддержкой этнической самобытности народов РФ, гума­
нистических традиций их культур; сохранением языков и культур мало­
численных народов Российской Федерации. Целенаправленное государ­
ственное регулирование включает в себя комплекс организационно­
правовых мер, состоящих из инвестиционной, инновационной, монетар­
ной, структурной, промышленной, аграрной, внешнеторговой, научно- 
технической, транспортной, информационной и других составляющих. 
Высокоэффективная социально ориентированная рыночная экономика 
обеспечивается не только средствами государственного регулирования, 
но и функционированием механизма рыночной конкуренции. В условиях 
правового, демократического, социального государства рыночные отно­
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шения, будучи наряду с отношениями иерархии и культуры механизмами 
организации общественного производства, призваны на началах эконо­
мической эффективности и рационального использования минерально- 
сырьевых и всей системы ресурсов способствовать повышению произво­
дительности труда, развитию производительных сил, росту благосостоя­
ния общества и работника.

Современная рыночная экономика при строжайшем следовании 
принципу законности позволяет сочетать гибкое и целенаправленное го­
сударственное регулирование и личную инициативу, конкуренцию, ис­
пользовать различные организационно-правовые формы собственности и 
хозяйствования с учетом конкретных отраслей и производств, особенно­
стей конкретных территорий Севера. Государственное воздействие явля­
ется необходимым условием динамичного развития социально- 
экономической сферы северных территорий на основе прогресса знаний, 
новых технологий и рыночных стимуляторов. Рыночные механизмы не 
заменяют государственное управление и регулирование экономическими 
и экологическими процессами на Севере, а дополняют государственное 
воздействие. Более того, наукоемкость сферы освоения Севера, усиление 
конкурентоспособности продукции, внедрение современных технологий 
предполагает активизацию отраслевого и межотраслевого управления. 
Концепция устойчивого развития России предполагает совершенствова­
ние законодательства по основным направлениям деятельности Прави­
тельства Российской Федерации, министерств и ведомств РФ, органов 
управления субъектов РФ, в целом администрации. Предстоит принять 
законодательные акты, регламентирующие обязанности и права органов 
государственной власти, их должностных лиц, юридическую ответствен­
ность государственных служащих по эффективному и продуктивному 
решению задач, их персональную ответственность за реализацию функ­
ций по освоению Севера. Не менее важно восстановить прежде всего 
правопорядок, соблюдение технологической дисциплины в экономиче­
ской и экологической сферах, укрепить и повысить авторитет деловой 
этики, а также доверие к государственному аппарату, освободить его от 
коррупции и давления криминальных структур, обеспечить повсеместное 
выполнение требований исполнительной дисциплины, а также систему 
государственного и общественного контроля по соблюдению законода­
тельства.

В настоящее время, когда страна постепенно выходит из кризиса, в 
управленческих структурах востребованы новые кадры, «свежая кровь», 
профессионалы с идеологией созидания. При этом необходимо, чтобы 
государственное регулирование реализовывалось дифференцированно по 
конкретным районам и отраслям хозяйства и определялось общегосудар­
ственными приоритетами, природно-климатическими, экономическими 
условиями, уровнем социально-экономического освоения определенной 
территории, исторической преемственностью и имеющимся мировым 
положительным опытом. Выйти на путь устойчивого развития особенно
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важно в условиях Севера России. Как бы далеко ни уходили в прошлое 
базовые начала реального влияния российского государства и как бы ши­
роко, масштабно не было его воздействие в истекающем веке, рамки, 
диапазон и глубина воздействия на общественные отношения исполни­
тельной власти определяются состоянием финансово-бюджетной систе­
мы.

Государство призвано, проявляя решительность и волю, принять на 
себя ответственность за наиболее рациональное и научно обоснованное 
освоение Севера как уникального региона Российской Федерации. При 
этом главный вопрос -  не в интенсивности напряжения сил и возможно­
стей государства, а в продолжительности самого напряжения, последова­
тельности и преемственности профессиональной и организаторской дея­
тельности управленцев, а это определяется глубинными началами госу­
дарственного строительства, историческими, научными, социально- 
экономическими, культурными и духовными основами жизни страны. В 
процессе управления освоением Севера постоянно необходимо считаться 
с новыми факторами, условиями, требующими порой совершенно новых, 
принципиально неожиданных организационно-правовых форм в решении 
кардинальных вопросов. Не следует полагать, что центральные и регио­
нальные органы исполнительной власти действуют недостаточно проду­
манно и не просчитывают определенные риски. Весьма желательно, что­
бы были осознаны все возможные негативные последствия как в резуль­
тате принятия, так и непринятия решений, учтены квалифицированные и 
персонифицированные экспертные предложения. В науке управления от­
мечается, что можно длительное время сомневаться, осматртааться, од­
нако в конечно счете практика затягивания, откладывания решения во­
просов зачастую оказывается временем упущенных возможностей. Опе­
ративное и рациональное решение вопросов является одним из условий 
создания благоприятной ситуации, а не только реагирования на услож­
нившуюся ситуацию. При этом для подлинных профессионалов -  орга­
низаторов производства нет неразрешимых вопросов, могут и случаются 
и у них неудачные комбинации негативных обстоятельств, но положение 
поправимо, негативные обстоятельства могут быть устранены. Главное -  
умение работать с людьми, твердость и решительность, накопленный ор­
ганизаторский потенциал, беззаветная преданность российскому госу­
дарству, этическая зрелость и моральная чистоплотность.

Формы и методы применения новых идей, кардинальных решений 
меняются в зависимости от изменения свойств, средств, ресурсов, ис­
пользуемых именно в конкретный период'^. В истории российского хо­
зяйственного, социально-культурного, а также политического руково­
дства имеется множество примеров, когда промедление с принятием 
принципиальных и неоднозначных решений приносило государству и 
обществу гораздо больше потерь, чем те, которые принимались во вни­
мание при откладывании решений. В исследованиях по теории управле­
ния справедливо отмечено, что медлительность и бездействие -  тоже
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ПРЕДМЕТ, СОДЕРЖАНИЕ И МЕСТО 
АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРАВА 

В ПРАВОВОЙ СИСТЕМЕ 
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

В.Ф. Волович

В научных исследованиях по теории государства и права под отрас­
лью права понимается составная часть системы права, представ­
ляющая собой совокупность правовых норм, которые регулируют 

однородные группы общественных отношений путем использования со­
ответствующих особенностей этих отношений специфических юридиче­
ских приемов. Предмет отрасли права представляет собой две стороны, 
части, элементы, два основных компонента, формирующих основу этого 
предмета. К ним относятся, во-первых, четко определенный круг (вид) 
общественных отношений, обладающих внутренним единством и взаи­
мосвязью, определенной самостоятельностью, единой направленностью; 
во-вторых, эта система единообразных, однопорядковых правовых норм, 
которые вызваны к жизни требованиями соответствующих обществен- 
нь(х отношений. Назначение, социальная ценность этой совокупности 
нормативно-правовых норм определяются потребностью регулирования 
всего комплекса отношений, которым они обязаны своим становлением и 
развитием. Административное право, будучи составной частью системы 
российского права, -  действующая правовая система, имеет свое про­
шлое, историю, традиции. Для того, чтобы раскрыть сущность современ­
ного административного права как таковую, весьма важно знать, на осно­
ве чего оно возникло, какие этапы прошло, почему в крайне ответствен­
ные периоды отечественной истории предпринимаются попытки игнори­
ровать его принципы, исключить из правовой системы, хотя сама логика 
событий, казалось бы, должна вести к повышению роли административ­
но-правового регулирования, усилению роли управленческого потенциа­
ла государства. Только такой подход способствует пониманию сути со­
временного административного права. В этой связи пусть не покажутся 
излишними экскурсы в отечественную историю, они интересны не толь­
ко с познавательной точки зрения, но усиливают возможности эффектив­
ного управления, реализации на практике гражданских свобод. Вот поче­
му весьма важно исследовать во времени и пространстве функции, прин­
ципы административного права, задачи, которые вытекают на опреде­
ленном этапе развития страны.
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Современное социально-политическое и экономическое положение 
России, являясь во многом продуктом предыдущей эволюции всей сово­
купности общественных отношений и государственно-правовых инсти­
тутов, реализации объективных и субъективных факторов исторического 
развития, мощного влияния внешних условий’, в значительной степени 
определяется уровнем научных основ управления, исполнительно­
распорядительной деятельности, профессионализмом управленцев, со­
стоянием демократизации институтов государства и гражданского обще­
ства, а также укреплением дисциплины и правопорядка в стране, совер­
шенствованием ее обороноспособности, безотлагательным устранением 
негативных моментов в государственном строительстве. Управление яв­
ляется предметом внимания многих мыслителей и исследователей, пред­
ставляющих различные отрасли фундаментальных и прикладных наук. 
Длительный исторический период содержание управления отождествля­
лось с государственным управлением и политической деятельностью. 
Вот почему административная наука формировалась многими исследова­
телями как наука о государственном управлении (Платон, Аристотель, 
Макиавелли, Кант, Сен-Симон, М. Сперанский, Б. Чичерин, И. Михай­
ловский, В. Ивановский, С: Соловьев, М. Вебер и др.). Мощное развитее 
экономики, правовое закрепление воздействия государства на хозяйст­
венную сферу способствовали самостоятельному исследованию государ­
ственного управления, его структуры, функций, принципов, методов дея­
тельности субъектов управления, государственной службы как важней­
шего института административного права. Административная наука ста­
ла разрабатывать административно-управленческие методы, способы не­
посредственного (прямого), оперативного воздействия на управление 
объекта в целях обеспечения укрепления законности и правопорядка. 
Вместе с тем юридическая, государственно-правовая природа управления 
все еще остается мало освещенной. Управление в России XX века пред­
ставляет собой архисложное, многоаспектное системное явление, опре­
деляемое совокупностью задач, средств и приемов, используемых испол­
нительной властью. Управление все еще непоследовательно в соблюде­
нии принципов законности, правового континуитета, а потому на аппарат 
исполнительной власти возлагается в конечном счете политическая и 
юридическая ответственность за низкую эффективность, допущенные 
ошибки, просчеты администрирования. Не следует упускать из виду, что 
административные методы основывались на авторитете государственной 
власти, ее предписаниях, полномочиях, праве руководителей отдавать 
распоряжения, принципе обязательности и точности выполнения постав­
ленных задач. При этом крайне отрицательно сказывался во многом бю­
рократический командный стиль управления, пренебрежение принципа­
ми подзаконности управления. Сейчас в развитии государственности 
России наступает момент, когда дальнейшие действия центральной, ре­
гиональной и местной администрации, а главное последствия управлен­
ческих решений, могут быть различными, приводить к многовариантным
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результатам, а реализовать можно будет только одно действие, причем 
впоследствии вернуться к первоначальной ситуации, имевшей место в 
момент принятия судьбоносных для страны решений, уже не представля­
ется возможным^. В устранении поставленных моментов, причин и усло­
вий, их породивших, важную роль играет правовая система Российской 
Федерации. В научных исследованиях специально подчеркивается, что 
право представляет собой форму общественных отношений, которая ор­
ганически связана своим содержанием с общественными отношениями, 
опосредуемыми ею. Форма обусловливает содержание и оказывает на не­
го существенное влияние. Если возникшая определенная правовая форма, 
соответствующая данному содержанию, оптимальна для него, она приоб­
ретает известную стабильность^ В этих условиях правовая система дос­
таточно эффективно воздействует на дальнейшее развитие общественных 
отношений, содействует устранению негативных сторон в жизни страны. 
Одной из характерных черт права является то, что оно выступает как сис­
тема с присущей ей внутренней структурой, выражающей единство и 
разграничение его действующих норм, институтов и областей . Сами 
нормы права, их эффективность определяются в конечном счете матери­
альными условиями жизни общества на определенном этапе его разви­
тия, Основными структурными элементами правовой системы являются 
ее отрасли, каждая из которых представляет собой определенную сово­
купность правовых норм, регулирующих соответствующую сферу, от­
расль, область общественных отношений. Вот почему вопрос о предмете, 
содержании и месте конкретной отрасли права в правовой системе стра­
ны представляет большой теоретический и, несомненно, практический 
интерес.

Предмет конкретной отрасли права определяется двумя составными 
компонентами, формирующими остов этого предмета. Этими основными 
частями являются, во-первых, конкретный вид общественных отноше­
ний, обладающий внутренним единством и определенной обособленно­
стью (все явления в диапазоне этих отношений взаимосвязаны и взаимо­
обусловлены, выражая единую целенаправленность правового регулиро­
вания); во-вторых, система единообразных правовых норм, которые при­
няты в соответствии с требованиями указанных общественных отноше­
ний. Социальная ценность данной совокупности правовых норм опреде­
ляется объективной необходимостью регулирования всей системы отно­
шений, которая вызвала их зарождение и дальнейшее развитие. Опреде­
ленная отрасль фундаментальной науки, достигнув достаточной теорети­
ческой и методологической разработки и, что весьма важно подчеркнуть, 
общего признания среди ученых, стремится к всестороннему осознанию 
логики становления и развития своего предмета, к четкому определению 
тех перспективных направлений, по которым, возможно, пойдет этот 
процесс. Изложенная закономерность весьма важна как для определения 
и обобщения основных положений, принципов, концепций, программ, 
институтов, возникающих в ходе поступательного движения юридиче­
88



ской науки, так и для установления перспективных направлений иссле­
дования повседневной практики государственного, хозяйственного и со­
циально-культурного строительства. Состояние юридической науки в со­
временный период позволяет, используя достижения других отраслей 
знаний, исследовать статику и динамику общественных отношений все­
сторонне, достаточно глубоко, а главное, результативнее, прагматичнее. 
Особое место в исследовании проблем развития государственности и 
правового регулирования занимает административно-правовая проблема­
тика, изучение роли административного права в обеспечении рыночных 
отношений, укреплении государственной и общественной дисциплины, 
режима законности в стране, охране пргш и законных интересов физиче­
ских и юридических лиц. Современность выдвинула новое видение про­
блемы взаимодействия различных ветвей государственной власти, о не­
преходящей ценности государственного управления, функций органов 
исполнительной власти. Степень и мера вмешательства государства в оп­
ределенные сферы общественной жизни изменяются, колеблясь в зави­
симости от экономической и социальной ситуации. Общественное разви­
тие зависит от такого большого количества самых разных фактов, нахо­
дящихся в постоянном движении, что требует постоянного адаптирова­
ния исполниЗ-ельной власти к требованиям времени, эффективного реше­
ния стоящих задач. Этот вопрос приобрел особую важность в связи с по­
пыткой интенсивного формирования рыночной инфраструктуры, укреп­
ления финансово-кредитной системы, других условий подъема экономи­
ки. Основным направлением социально-экономического преобразования 
является научно обоснованное использование потенциала исполнитель­
но-распорядительной деятельности в целях оптимизации, непосредствен­
ной и повседневной организации этих процессов. Логика современных 
рыночных отношений предполагает усиление роли правотворческой и 
правоприменительной деятельности государства в целях укрепления за­
конности и дисциплины.

Административно-правовая наука призвана осмыслить те изменения, 
которые произошли в содержании ее основных положений. Ведь админи­
стративное право -  весьма динамичная и быстро растущая отрасль права, 
живой развивающийся комплекс норм. Устойчивость государства цело­
стность его территории, неприкосновенность границ, реальная дееспо­
собность и воля государственной власти, научно обоснованное прогнози­
рование являются важнейшими показателями жизнеобеспеченности 
страны, эффективного государственного управления. Вот почему необ­
ходим глубокий анализ административного законодательства, практики 
его применения исполнительной властью, сложностей и трудностей по­
вседневно возникающих в процессе реализации правовых норм. Углуб­
ленная разработка теории административного права значительно облег­
чит разработку и реализацию намеченных программ и концепций. К чис­
лу весьма актуальных проблем юридической науки следует отнести само 
исследование предмета современного административного права. К изу­

89



чению данного вопроса обращались многие ученые России конца XIX 
века и всего XX столетчщ; Следует подчеркнуть крупный вклад таких 
ученых-административистов, как Н.В. Коркунов, Н.И. Лазаревский, Э.П. 
Берендет, И.Т. Тарасов, Н.Я. Новобергский, В.В. Ивановский, А.И. Ели­
стратов, С.С. Студеникин, В.А. Власов, Н.А. Волков, И.И. Евтихиев, 
Б.М. Лазарев, В.И. Попов, И.Н. Пахомова, О.М. Якуб, Ц.А. Ямпольская.

[В современных исследованиях в области административного права 
отмечается, что в самой «общей форме административное право -  управ­
ленческое право»’. Профессор А.П. Коренев подчеркивает, что админи­
стративное право наиболее крупная отрасль современного российского 
права, регулирующая разнообразные общественные отношения в самой 
многоструктурной сфере -  государственном управлении, организации и 
деятельности исполнительной власти. Посредством норм администра­
тивное право, во-первых, упорядочиваются и закрепляются наиболее це­
лесообразные отношения в сфере государственного управления исполни­
тельной деятельностью; во-вторых, охраняются урегулированные правом 
общественные отношения; в-третьих, вытесняют общественные отноше­
ния, не отвечающие современным условиям; в-четвертых, зарождаются 
и развиваются новые общественные отношения*, осуществляется науч­
но-технический прогресс, укрепляются демократия, законность и право­
порядок. Б.Н. Габричидзе обращает внимание на то, что предметом ад­
министративного права является совокупность общественных отноше­
ний, складывающихся в процессе организации и деятельности исполни­
тельной власти, и, в частности, отношений, возникающих при организа­
ции исполнительно-распорядительных органов и в процессе администра­
тивной деятельности, при осуществлении внутриорганизационной дея­
тельности руководителей других государственных и муниципальных ор­
ганов, а также в ходе реализации административной власти субъектами и 
общественными организациями’. А.М. Овсянко пишет, что предмет от­
расли административного права включает в себя изучение сущности ис­
полнительной власти, осуществляющей государственное управление от­
ношениями, регулируемыми нормами административного права, их 
взаимосвязей и развития, видов административно-правовых норм, источ­
ников и системы этой отрасли права, правового статуса субъектов и объ­
ектов государственного управления, правовых форм и методов управле­
ния, вопросов административной ответственности и способов обеспече­
ния законности в сфере исполнительной власти, проблем отраслевого, 
межотраслевого и территориального управления*. В.М. Манохин отмеча­
ет, что административное право имеет своим истоком государственную 
власть, т.е. нормы административного права регулируют организацию и 
деятельность государственной власти в лице ее министров, руководите­
лей ведомств. Одновременно административное право регулирует отно­
шения, помимо исполнительно-распорядительной деятельности субъек­
тов исполнительной власти, еще во всех других видах государственной 
власти, только отношения эти складываются и функционируют внутри
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отраслей, сфер и т.д., имеют целью организацию их работы и потому бы­
ли названы внутриорганизационными. Именно эта внутриорганизацион- 
ная деятельность является в соответствующей системе вспомогательной 
по отношению к основной деятельности, без которой, однако, основная 
деятельность невозможна. Наконец, по мнению В.М. Манохина, Ю.С. 
Адушкина, З А. Багишаева, в предмет административного права включа­
ется еще одна группа общественных отношений -  тех, которые склады­
ваются в процессе общегосударственной контрольной деятельности*. В 
курсе лекций по Федеральному административному праву России А.Б. 
Агапов обратил внимание на то, что общественные отношения, возни­
кающие в процессе исполнительно-распорядительной деятельности, и 
представляют собой предмет административного права (объект админи­
стративно-правовых отношений)'*. Ю.А. Тихомиров в своем фундамен­
тальном труде -  Курсе административного права и процесса пишет, что в 
любом обществе и государстве всегда уделялось огромное внимание 
управлению и регулированию социальных дел. Велись и продолжаются 
поиски соотношения публичного и частного интересов и их выражения в 
правовых системах, в структуре и деятельности государства и институтов 
гражданского общества. Именно в административном праве наиболее яр­
ко выражается обеспечиваемый правом публичный интерес, закрепляется 
статус управленческого аппарата и персонала, прикрепляются властные 
начала и регулируются властные полномочия, применяются меры при­
нуждения, запреты и т.д." В заключение автор подчеркивает, что тща­
тельное регулирование содержательной деятельности администрации и 
ее связей, система административных процедур, административных ре­
жимов и составляют предмет административного права'^. В обстоятель­
ном труде по административному праду Ю.М. Козлов подчеркивает, что 
предмет административного права включает две группы общественных 
отношений управленческого характера: отношения, непосредственно свя­
занные с осуществлением государственного управления, т.е. реализацией 
исполнительной власти (главная, или основная группа), и иные отноше­
ния, в частности внутриорганизационные, вытекающие в процессе дея­
тельности других государственных органов (вспомогательная группа)'^. 
Таким образом, можно утверждать, что административное право регули­
рует общественные отношения, которые возникают и развиваются в сфе­
ре статики и динамики органов исполнительной власти в процессе осу­
ществления государственного управления, непосредственной и повсе­
дневной организации исполнения функций, обеспечения реализации сво­
бод и прав граждан, установления и поддержания общественного порядка 
и общественной безопасности, осуществления надзорной и контрольной 
деятельности от имени государства, а также административно­
юрисдикционную деятельность органов исполнительной власти приме­
нительно к разрешению индивидуальных административных дел и при­
менению административных взысканий при совершении административ­
ных правонарушений'"*.
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Административное право в России и других развитых странах имеет 
достаточно длительную историю. Слово «администрация» -  латинского 
происхождения. Из латинского языка оно перешло во французский, а за­
тем и во все другие европейские языки (в русский язык перешло из поль­
ского языка). Это слово состоит из приставки ad (при, к) и корня 
«minister» (низший, слуга), антонима слова «magister» (высший). Отсюда 
и значение понятия: «служба низшего, подчиненный», «служба в подчи­
нении», то есть деятельность под руководством. На русский язык слово 
«администрация» переводится как управление'^. Строго говоря, следует 
различать:

а) административное право как отрасль единого российского права, 
т е. совокупность правовых норм, регулирующих государственное управ­
ление, организацию и деятельность органов исполнительной власти;

б) административное право как отрасль законодательства;
в) науку административного права;
г) административное право как учебная дисциплина, изучающая ад­

министративно-правовые нормы и содержащая определенные научные 
выводы.

Термин «административное право» чаще всего понимается в первом 
значении. При этом следует обратить особое внимание на государствен­
но-властный, непосредственно-организующий, творческий, демократиче­
ский, подзаконный характер управленческой деятельности^

Весьма серьезный интерес представляет зарубежная административ­
но-правовая доктрина. Прежде всего за рубежом отмечается возрастание 
роли административного права, которое, будучи явлением динамичным, 
проходит в своем развитии различные фазы, обеспечивая правовое регу­
лирование исполнительной деятельности государства. Особенно отчет­
ливо эта динамичность проявилась во второй половине XX века. По су­
ществу, во всех европейских странах, США, Канаде и Японии админист­
ративно-правовая система несколько раз на протяжении последних деся­
тилетий преобразовывалась, приспосабливаясь к социальным, экономи­
ческим и политическим реалиям'*. Несмотря на различия и зачастую 
диаметрально противоположное отношение к административному праву, 
его истории и современным проблемам (от мощной поддержки в Герма­
нии, Франции, Италии, Испании, Голландии до категорического отказа 
многих ученых-правоведов в Англии), этот процесс развивается по ини­
циативе и при поддержке политических и гражданских институтов, ока­
зывая существенное воздействие на содержание, характер, функции, 
формы и методы государственного управления по реализации стратегии 
и тактики развития конкретной страны. В зарубежных научных исследо­
ваниях по теории и практике управления подчеркивается роль государ­
ства и организации надлежащего (Кнкционирования важнейших сторон 
общественной жизни, всех ее сфер . Переходя к изложению взглядов на 
предмет административного права известных зарубежных администрати- 
вистов, хотелось бы отметить, что академик С.И. Вавилов подчеркивал,
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что любая наука -  это всегда сумма знаний, достижения многих людей 
прежних поколений и современников; это результаты сложного коллек­
тивного труда. Зарубежная административно-правовая теория, как прави­
ло, дает понятие «административной» деятельности как предмета адми­
нистративного права методом от противного, исключением. Администра­
тивная деятельность -  это деятельность государственных органов, кото­
рая не является ни законодательной, ни правосудием. Такой подход дос­
таточно спорен, поскольку исследователь должен ответить на то, чем яв­
ляется административная деятельность как предмет административного 
права. Крупный административист Франции профессор Ориу утверждал, 
что административное право можно рассматривать двояко: во-первых, с 
позиций политической науки, науки государственного управления; во- 
вторых, с позиций права, выступающего в качестве совокупности норм, 
определяющих организации и функции публичных служб и регулирую­
щих деятельность общественно полезных служб. В исследованиях фран­
цузских ученых акцентируется внимание на том, что глубокое понимание 
содержания деятельности институтов управления обеспечивается после­
довательным изучением и исследованием компетенции органов исполни­
тельной власти, правового регулирования форм и методов реализации их 
полномочий.’®. Профессор Г. Брэбан отмечает, что нет таких секторов 
общественной жизни, которые выпали бы целиком из-под администра­
тивно-правового контроля. И далее автор подчеркивает, что администра­
тивное право есть право живое, глубоко укоренившееся в обществе, в 
жизни, в быту и сознании современного человека.

Мысль о том, что административное право следует определить, беря 
за основу отношения, связанные с государственным управлением, выска­
заны еще основателем классической юридической догматикой профессо­
ром О. Майером’’. Определяя административное право путем указания на 
то, что оно создает правовой порядок в отношениях между осуществле­
нием административных функций государства и гражданами, находящи­
мися ниже по отношению к нему и сталкивающимися с ним в процессе 
функционирования администрации. Известный германский администра­
тивист Р. Ригерт в своих сочинениях отмечал, что германское админист­
ративное право определяется в широком смысле как право, регулирую­
щее всю государственную деятельность за исключением законодательст­
ва и правосудия. Крупнейший государствовед Германии Г. Еллинек рас­
сматривает государственное управление как предмет административного 
права, определяя это как вид государственной деятельности, которая «ос­
тается за вычетом законодательной и судебной деятельности^®.

Для уяснения того, что представляет собой современное зарубежное 
административное право, необходимо обратить внимание на то, что не­
которые ученые, в частности ФРГ, ставят вопрос о том, что нужно опи­
сать более или менее полно предмет административного права (Форет). 
При этом авторы подчеркивают, что положительное определение пред­
мета административного права является только канвой для объяснения
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сферы деятельности администрации. Так, в «Словаре административного 
права ФРГ» предмет этой отрасли выводится из задач управления и ха­
рактеризуется как «публичное» право, которое не является государствен­
ным, конституционным или процессуальным. В двухтомнике по феде­
ральному административному праву профессор Бауэр говорит об адми­
нистративном праве как совокупности правовых принципов, призванных 
быть руководящим началом действий государственных агентов в тех 
случаях, когда эти агенты вступают в контакт с частными лицами.

По утверждению административистов США, административное пра­
во изучает законодательство об административных агентствах, других 
вопросах правительственной администрации, которое имеет непосредст­
венное влияние на граждан. Профессор Э. Фройнд, в частности, акценти­
рует внимание на том, что административно-правовые нормы защищают 
частное лицо от произвола управленческих учреждений. Фридмэн в мо­
нографии «Введение в американское право» пишет: «...то, что называет­
ся административным правом, как его трактуют в юридических школах, 
представляет собой право судебного надзора». Далее автор отмечает, что 
в действительности никто всерьез не думает что близится конец админи­
стративного права. Определение предметов деятельности администрации 
Фридмэн дает на основе принципа отрицания - административным секто­
ром является все то, что остается как правомочия правительству, админи­
страции в целом (президенту, губернатору, мэрам, гражданам, ведающим 
национальной безопасностью и т.д.) после того, как отграничена дея­
тельность судов и законодательных органов. Этот остаток и есть все то, 
что в юридической системе относится к подзаконным правовым нормам 
и политике и к тому, что создает эти нормы и политику. В этом суть ад­
министративного сектора. По мнению ведущего административиста 
США профессора К. Дейвиса, административное право представляет со­
бой право, фиксирующее полномочия и порядок деятельности админист­
ративных учреждений, а также надзор судов за деятельностью аппарата 
управления. Одновременно в предмет административного права автор 
включает; а) административное производство; б) административную ква- 
зисудебную деятельность, административную юстицию. Профессор К. 
Дейвис выделяет и теорию государственного управления.

Следует отметить, что в 1996 году в Страсбурге был издан учебник 
по административному праву, в котором излагаются основные элементы 
предмета административного права, анализ факторов, которые охваты­
вают сферу административных функций, среди них: приоритеты и ценно­
сти современных демократий, их административно-правовое закрепле­
ние; технические, людские и экономические ресурсы, которыми обладает 
административная власть; доверие собственного населения страны, ми­
рового содружества^', которые во многом определяют эффективность ис­
полнительной деятельности. Множество мнений о предмете и содержа­
нии предмета административного права и различные подходы к его опре­
делению указывают на сложность и многогранность самой отрасли, мно-
94



и гражданственностью. Нет и не может быть навечно отлаженных соци­
альных и производственно-технических систем, со временем они дают 
сбои. Честность и преданность стране государственного аппарата, стро­
гое соблюдение трудовой этики, укрепление правопорядка увеличивают 
прочность государственных устоев. Политическая и гражданская история 
свидетельствует о том, что развитие общества происходит конфликтно, 
противоречиво. Бернхом в монографии «Революция управляющих» (1940 
г.) писал, что управляющие все больще становятся хозяевами как част­
ной, так и публичной службы, многие из них забыли, что служба, руко­
водство подчиненными - дело чести. На отдельных этапах развития об­
щественных отнощений происходит резкое обострение противостояния 
между природой и обществом, внутри самого общества. Это может по­
влечь возникновение военных и иных конфликтов, крупномасщтабных 
промышленных катастроф, усугубление последствий стихийных бедст­
вий. Процессы, тенденции, складывающиеся в системе и динамике 
управления, деятельности субъектов исполнительной власти, зачастую 
характеризуются наличием абсолютно полярных тенденций, во многом 
взаимоисключающих друг друга. При этом следует учитывать, что Рос­
сия -  это синтез многих географических зон, своеобразие культур и рели­
гий. Несомненно, что климатические и другие условия оказывают серь­
езное влияние на характер управления, способы воздействия на регули­
рующую, содействующую и запрещенную деятельность, структуру и со­
держание административных режимов. Россия, скорее всего, представля­
ет собой существование государства, находящегося в прямой связи с вы­
сотой народного духа. В государственном строительстве сочетаются сила 
и духовная культура. Вот почему в условиях формирования более слож­
ной социально-экономической структуры, базирующейся на многоуклад­
ном хозяйствовании, экономической основе, наличии различных форм 
собственности духовных, нравственных и культурных особенностей ста­
ли предметом особого внимания субъектов исполнительной власти. При 
этом не следует упускать из виду и то, что порой наукообразные предло­
жения по устранению негативных явлений могут быть общественно 
опаснее и вредоноснее совокупности коллизий и недостатков. Одновре­
менно бывают исследования, которые непосредственно не связаны с со­
временными политическими событиями, точнее -  не ими порождены, но 
тем не менее очень актуальны. Они позволяют обрести уверенность в бу­
дущем, зная сложности и трудности, имевшие место в прошлом. К. Яс­
перс в монографии «Вопрос о вине» (1946 г.) писал, что в результате по­
ражения во 2-й мировой войне немцы потеряли почти все: государство, 
экономику, сложившиеся условия физического существования, общепри­
нятые, консолидирующие правовые нормы, моральное достоинство, са­
мосознание, объединяющее население как народ. Прошло немного вре­
мени, благодаря организованности, дисциплинированности и другими 
факторам, в том числе и научным основам государственного строитель­
ства, немецкий народ занял достойное место в мировом сообществе^^.
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Все эти процессы, чрезвычайные ситуации, которые дестабилизируют и 
могут разрушить социальную систему, требуют незамедлительного реа­
гирования субъектов исполнительной власти. Исключительно важно 
обеспечить на новом уровне стабилизацию и конституционный правопо­
рядок. В самом развитии страны наступает момент, когда дальнейшие 
действия, а главное последствия государственного вмешательства, могут 
быть неоднозначными, привести к различным результатам, а реализовать 
возможно только одно решение, причем вернуться к первоначальной си­
туации уже фактически невозможно. Повседневное управление и его ре­
зультаты - это не только действие логики, разума и рационализма. В этой 
связи бывают ошибки, к сожалению, не столь редкие, которые даже при 
величайшей осторожности и предусмотрительности органов исполни­
тельной власти не в состоянии устранить последующие поколения. Об 
этих деликтах, просчетах Талейран говорил, что это не преступление, а 
более страшное -  это ошибка. Когда в общественной жизни страны про­
исходят масштабные события с внешне случайными исходами, то в ко­
нечном счете обнаруживается закономерность, позволяющая с опреде­
ленной долей уверенности ожидать наступления той или иной случайно­
сти как результата системы происходящих явлений. Вот эта доля уверен­
ности и есть вероятность наступления определенных действий, фактов. 
Результаты многих управленческих решений субъектов исполнительной 
власти оказываются прямо противоположными целям, стоящим перед 
конкретным звеном, субъектом управления. При этом зачастую чем 
больше затрачивается политико-правовых средств на достижение постав­
ленных целей, тем незначительнее оказываются в конечном счете дос­
тигнутые результаты. Вместе с тем события, их система и чередование 
приобретают свою только им присущую логику развития. Вот почему 
аппарат государственного управления обязан быть предельно осторож­
ным, ибо, если события разворачиваются до определенного предела -  
фактически потом их нельзя уже остановить либо потребуются колос­
сальные усилия (материальные, финансовые и людские), средства, в том 
числе и меры государственного принуждения. В этот период в результате 
системы событий и их последствий происходит сталкивание организаци­
онно-властных и самоорганизующихся политико-правовых процессов, 
затрагиваются фундаментальные интересы государства и народа, пере­
сматриваются идеологические, духовные, религиозные ценности и взгля­
ды; именно тогда могут формироваться национальные, социальные, ре­
гиональные, языковые, религиозные и другие структуры, а сама динами­
ка управления может носить двойственный характер, сочетание прогрес­
са и регресса. Пренебрежение теорией управления приводит к непонима­
нию логики развития общественного и государственного строя страны, 
специфики объектов руководства, попыткам необдуманного копирования 
чужеземного опыта государственного строительства, пренебрежения на­
копленными знаниями, отечественной практикой. История государствен­
ного управления свидетельствует, что заимствование, механическое ко­
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пирование иностранного опыта без системного учета особенностей стра­
ны, в которой он должен быть применен, как правило, ведет к его дис­
кредитации. Г.В. Барабашев считал, что опыт зарубежной страны может 
сыграть положительную роль в двух случаях: во-первых, если этот опыт 
будет тщательно изучен, и, во-вторых, если он будет критически осмыс­
лен применительно к российским условиям^’. Как правило, управленче­
ская ситуация в конкретной стране обладает своей логикой, и опыт дру­
гих стран скорее не доказательство, а иллюстрация. Именно опыт других 
стран облегчает поиск путей оптимизации, повышения эффективности 
управляемости. Профессор Фридмэн пишет: «Американское право также 
имеет и общие черты с законодательством ряда стран. Оно разделяет 
многие черты английского права. Тем не менее американские и англий­
ские системы столь же различны, как немецкий и голландский языки, или 
как испанский и итальянский^*. Каждая страна занимает уникальное ме­
сто в пространстве, имеет только ей присущие историю, культуру, произ­
водительные силы, уникальные природные условия, традиции и, наконец, 
собственную правовую систему. История, без сомнения, даст примеры, 
доказательства того, как было на самом деле, в конечном счете строгой 
запрограммированности под влиянием внешних и внутренних факторов 
наибольшю{ перемен, того, что произошло со страной, регионом, на ло­
кальном уровне, но уже тогда, когда не будет в живых наиболее актив­
ных участников событий. Современность тем и отличается от прошлого, 
что даже самые (в научном отношении) элитарные слои не располагают в 
своем знании о нем той необходимой совокупностью фактов, какой они 
располагают относительно даже самых темных периодов и эпох прошло­
го. В определенных ситуациях жизни общества становится возможным 
получить новые документы и материалы, неизвестные ранее -  свидетель­
ства очевидцев, позволяющие несколько по-иному взглянуть на пробле­
му и даже пересмотреть оценку деятельности администрации отдельных 
высших должностных лиц. Анализ развития административного права в 
историческом аспекте позволяет обнаружить устойчивую и в пространст­
ве и во времени тенденцию к безбрежному, особенно в тяжелейшие для 
страны годы, расширению круга вопросов, подлежащих регулированию 
нормами административного права, что часто выходило за пределы его 
возможностей, вело к неэффективным результатам. Современники нико­
гда не могут дать ответы на все вопросы, но весьма важно, чтобы уче­
ным ясны были сами вопросы, не был потерян в науке горизонт будуще­
го, тенденции, движущие силы современности. Порой даже самые попу­
лярные меры не следует предпринимать, потому они заведомо бесполез­
ны или могут даже привести к обратным результатам. Важно, чтобы в 
научных исследованиях в сфере государственного управления была 
предпринята попытка определить те вопросы и противоречия, аномалии, 
которые станут реальностью в будущем. Следует помнить, что современ­
ные технологии имеют поистине революционное значение для будущего, 
однако они уже не составляют для современной науки неразрешенной
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проблемы. Вопросы государственного обустройства страны, стратегии 
государственного управления составляют фундаментальную и трудно­
разрешимую задачу. Следует избавиться от иллюзии, что управление, в 
том числе и государственное, может решать сверхсложные задачи, что-то 
организовать вопреки жесткой реальности, будто оно способно что-либо 
навязать. Можно лишь научиться видеть процессы и проблематично 
предсказать тенденции их развития и при наличии ресурсного обеспече­
ния весьма осторожно участвовать в наиболее оптимальной организации 
общественных отношений. На этом по существу возможности управле­
ния как бы исчерпываются, но начинает функционировать самое сущест­
венное, что дает профессионализм -  мудрость управления. Демократиза­
ция и профессионализация управления процессов выработки и принятия 
решений органами исполнительной власти во всех сферах, способствуют 
внедрению наиболее эффективных форм и методов исполнительно­
распорядительной деятельности полному использованию производствен­
ных, технологических и других ресурсных возможностей, активному ос­
воению достижений НТР. Имеющаяся ресурсная база, наличие талантли­
вых и мужественных администраторов, имеющих необходимое фунда­
ментальное образование, позволяют принять наиболее эффективное ре­
шение, сделать лучший выбор. Кроме того, крайне сложно найти руково­
дителей на локальном уровне, которые обладали бы свежестью и незави­
симостью ума, гибкостью и широтой мышления, столь необходимых для 
переосмысления собственной деятельности, стиля руководства, системы 
используемых средств, а также широко, в рамках законодательства, 
обеспечить маневрирование финансовыми и другими ресурсами, т е. все­
го миропонимания, философии собственной деятельности, работы вве­
ренного коллектива.

Превышение власти и бездействие -  вот два основных повода при­
влечения должностных лиц органов исполнительной власти к ответст­
венности. Превышение власти есть издание актов управления, противо­
речащих закону; бездействие -  это непринятие мер. Управление -  это 
деятельность, которая как будто всем известна и посильна, однако во 
многом неизведанное и до конца не познанное явление. Вот почему не 
является странным, что не существует стандартного определения управ­
ленческой деятельности. К сожалению, попытка свести управление к 
простой и предсказуемой по результатам деятельности, в общем смысле 
слова, еще не есть достижение общетеоретического решения. В значи­
тельной мере люди не знают, что они делают, пока они это не сделают. 
Степень четкого и ясного понимания участниками различных сфер дея­
тельности результатов и целей, к которым они стремятся, во многом пре­
увеличена. Большинство фундаментальных решений, действий являются 
проблемными, экспериментальными. Зачастую управленцы руково­
дствуются не знанием того, к чему решения приведут, а прежде всего, 
желанием узнать, что из этого получится.

102



Теория государственного управления не может ограничиваться вы­
движением идей, она в равной мере должна касаться статуса руководите­
лей, их действий и результатов, достигнутых страной, регионом, пред­
приятием, организацией, учреждением. Следует помнить, что деятель­
ность руководителей, благодаря их профессиональным, деловым и лич­
ностным качествам во многом определяет результаты управленческого 
воздействия. Изучение повседневного стиля конкретного руководителя 
является необходимой частью научного поиска. Нельзя не отметить, что 
успех достигается с помощью синтеза, соединения нескольких факторов, 
крайне сложного их сплетения, из которых только некоторые находятся 
под контролем управленца. Другие участники управленческого процесса 
как по горизонтали, так и вертикали стремятся перехватить инициативу. 
Гибкость в осуществлении управления применительно к различным об­
стоятельствам содействует оптимизации в достижении результатов, эф­
фективному использованию ресурсов. Руководство -  это всегда поиск 
новых возможностей для осуществления различных прогнозов и идей. 
Одновременно -  это и преодоление неопределенности в предсказании ре­
зультатов, в достижении не просто эффективного, но и идеального 
управления. Не следует упускать из виду, что управление это и самореа­
лизация. Особенно когда речь идет об управлении производственной 
единицей, учреждением, небольшим территориальным образованием. Не 
следует игнорировать того, что любой руководитель, обличенный госу­
дарственно-властными полномочиями, будь то директор какого-нибудь 
учреждения, организации или руководитель ведомства, пребывает в со­
стоянии постоянного конфликта. Достигнуть адаптирования отраслевой 
системы или ее части к реальности - достаточно трудное дело. Вообще 
одно дело - обещать, призывать и другое дело - достичь высоких конеч­
ных результатов, исключить недовольство работников, не допустить на­
несения ущерба государству, другим гражданам. Непреходящей идеей в 
теории и на практике управления является его направленность на обеспе­
чение рационального ведения дела: будь то хозяйство, образование, здра­
воохранение, наука, культура, обороноспособность страны. Администра­
ция на всех уровнях и в условиях складывающегося дефицита финансо­
вых ресурсов призвана обеспечить необходимость достижения высоких 
конечных результатов, недопущения излишних затрат, преодоления ма­
лой эффективности регулирования производства, ускорения перехода к 
его интенсивному развитию, в основе которого научно-технический про­
гресс, охрана природы, благоприятные условия для человека. Разумеется, 
управление, отвечающее столь высоким требованиям, должно быть гиб­
ким и эффективным и следовать логике и закономерностям социально- 
экономических процессов в стране. При этом следует учитывать и поло­
жительные ситуации. Все это предполагает постоянное наблюдение, 
обобщение информации и анализ самых различных факторов: рыночных, 
научно-технических, технологических, общеэкономических, социальных, 
политических. Несомненно, сведения должны своевременно доводиться
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до сведения высшего руководства, которое в силу своей компетенции, 
правового и политического статуса осуществляет общую реализацию за­
дач. При этом высшее руководство, принимая стратегическое решение, 
не может не учитывать принципы управления, перспективы развития 
страны, регионов, местных образований, наличие ресурсов, международ­
ный фактор и другие. Управленческие действия осуществляются на ос­
нове контроля (особенно при стабильном развитии), экстраполяции (при 
определении перспектив развития с учетом известных тенденций); введе­
ния принципиально новых технологий управления. Представляется весь­
ма важным постановку вопроса о компенсации определенными должно­
стными лицами, ответственными функциональными работниками тех ко­
лоссальных потерь, которые нанесли народному хозяйству страны не­
продуманные решения, грубые нарушения законности и правопорядка. 
Высшие и региональные органы исполнительной власти не имеют права 
не реагировать на противозаконные действия отдельных граждан, долж­
ностных лиц, объединений, которые демонстрируют открытое презрение 
к остальным гражданам и фактически ведут необъявленную войну про­
тив России, ее экономических и стратегических интересов. Государство 
сохраняется и сушествует только тогда, когда обладает достаточной си­
лой и волей, чтобы обеспечить реализацию административно-правовых 
норм, других законоположений. Попустительствуя правонарушителям, 
которые пытаются навязывать свою волю стране, государство приближа­
ет беспредел и катастрофу. Весьма важно учитывать и то, что демократи­
зация процесса разработки и принятия решений на научной основе явля­
ется многоплановой проблемой. Она предполагает качественные измене­
ния в механизме выработки целей, постановки задач, реализации функ­
ций, построения организационных структур, формах, методах и стиле 
деятельности органов и должностных лиц, повышения эффективности и 
качества исполнительно-распорядительной деятельности. Говоря о демо­
кратизации государственного управления, следует подчеркнуть, что де­
мократия - бесспорное благо. Но нельзя забывать и о других благах: 
обеспечении законности, правопорядка, укреплении обороноспособности 
страны, повышении материального и культурного уровня населения, ка­
чества жизни в стране. Как нам представляется, без этих благ невозмож­
но само существование российской государственности, многонациональ­
ного народа России. Блага, всю систему жизнеобеспечения личности и 
общества необходимо подкреплять, поддерживать всей совокупностью 
правовых предписаний, надлежащим функционированием администра­
тивно-правовых режимов, чтобы добро не обернулось губительным злом, 
дезинтеграцией государства. Демократизация общественной и государст­
венной жизни, несомненно, способствует развитию России. Но чрез.мер- 
ное увлечение ею, вышедшая из берегов законности демократия в науке, 
в поведении, в мышлении, трудовых процессах могут быть серьезным 
тормозом общественного развития, стать основой конфронтации, соци­
альной напряженности. Демократия в управлении -  это определенная
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юридическая форма, не пригодная для всего, что выходит за пределы 
правового регулирования, политико-правовой сферы, то есть почти всей 
жизни граждан, и может привести к негативным явлениям, углублению 
противоречий, к результатам, противоположным тем, к чему стремились 
в том числе и передовые общественные силы. Несмотря на крайнюю по­
ляризацию общественных сил в стране, наличие множества политических 
партий и движений, пока удается путем общего, межотраслевого и отрас­
левого управления контролировать ситуацию в центре и на местах. Опыт 
государственного строительства последнего десятилетия свидетельствует 
и о том, что многие благие пожелания, концепции и программы по исте­
чении короткого времени (не более 3-5 лет) могут как бы незаметно ис­
чезать, все еще не удавалось обеспечить преемственность в реализации 
функций, передачу полномочий должностными лицами, а соответственно 
и юридическую ответственность за вверенный участок работы. Эффект 
от продуманных и взвешенных законов может быть крайне низким, если 
не будет создана посредством всей системы правовых норм атмосфера 
нетерпимости к любым формам нарушения законности, правопорядка, 
государственной и технологической дисциплины, увеличения роли охра­
нительной функции государства, необходимости строгого следования 
требованиям административно-правовых режимов. Высшие звенья орга­
нов исполнительной власти, правоохранительный корпус не имеют права 
уклоняться от реагирования на противоправные действия граждан и 
должностных лиц, действиями которых наносится ущерб экономическим 
и стратегическим интересам России. Попустительство организованной 
преступности, коррупции, протекционизму, которые все более стремятся 
навязать свою волю госаппарату, может нанести непоправимый ущерб 
российской государственности. Право представляет собой форму обще­
ственных отношений, которая диалектически связана своим содержанием 
с общественными отношениями, опосредствуемая ими форма обусловли­
вают содержание и оказывают на него существенное влияние, а в услови­
ях стабилизации -  решаюшее воздействие. Каждой отрасли соответству­
ет однородная по своему составу, социально-экономическому и полити­
ческому содержанию определенная группа общественных отношений. 
Дифференциация и интеграция -  две взаимосвязанные и взаимообуслов­
ленные тенденции. Уже в процессе дифференциации общественных от­
ношений и регулировании их административно-правовыми нормами про­
является элемент интеграции. Если принятая правовая норма соответст­
вует содержанию соответствующих отношений, она повышает эффек­
тивность государственного регулирования и характеризуется определен­
ной устойчивостью и стабильностью. Административное право -  юриди­
ческая форма решения задач, реализации функций, осуществления мето­
дов и соответствующих им прав и обязанностей, компетенции субъектов 
исполнительной власти. Административное право, закрепляя правила по­
ведения в сфере государственного управления, придает управленческим 
общественным отношениям характер административно-правовых отно­
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шений. Правовое обеспечение является достаточно эффективным средст­
вом управления благодаря тому, что, помимо отмеченного ранее, общие 
требования законодательства скрупулезно раскрываются в подзаконных 
нормативных актах.

Административное право является составной частью правовой сис­
темы России. Система права -  это присущая праву закономерность, от­
ражающаяся в определенной внутренней структуре и выражающая един­
ство и дифференциацию его действующих норм, институтов, отраслей. 
Каждая отрасль права отличается от других его отраслей своим предме­
том, т.е. кругом регулируемых общественных отношений, который в силу 
социально-экономического и политического содержания объективно тре­
бует правового регулирования путем установления прав, обязанностей и 
юридической ответственности конкретных участников отношений. Даже 
в тех случаях, когда в осуществлении полномочий органов исполнитель­
ной власти обнаруживаются большие сложности, а иногда и тонкости, их 
деятельность при всех условиях должна носить подзаконный характер и 
быть свободной от двусмысленного толкования. Несомненно, такое по­
ложение укреплять исполнительскую дисциплину, повышает авторитет 
государственного аппарата. В современном отечественном обществе не 
было таких крупных событий или проблем, которые не отразились бы в 
той или иной степени на административном праве. Одновременно боль­
шинство важных проблем общественной жизни так или иначе находят 
свой отклик и а административном законодательстве. Полностью саморе­
гулирующегося хозяйственного механизма не бывает, а потому государ­
ственное управление и в современный период распространяется не толь­
ко на объекты государственной собственности, но и на негосударствен­
ный сектор экономики. Для повышения эффективности государственного 
управления необходимо адекватное правовое обеспечение. С помощью 
права может обеспечиваться возникновение, развитие и углубление же­
лаемых (с позиции сбалансированных интересов классов, социальных 
групп, всего народа) отношений между участниками правоотношений, а 
также создание необходимых юридических предпосылок для вытеснения, 
уменьшения негативного воздействия противоправных действий и по­
ступков, обеспечения законности как режима, социального требования 
строгого и неуклонного соблюдения и исполнения правовых предписа­
ний. Административное право вносит существенный вклад в обеспечение 
публичных интересов, защиты законных интересов физических и юриди­
ческих лиц. В современных условиях механизм государственного управ­
ления в условиях многообразия форм собственности, динамично изме­
няющихся социальных и политических отношений, претерпевает сущест­
венные изменения. Объективные условия усиливают роль нормативно­
правового и методического регулирования конкретных сфер хозяйствен­
ной и социально-культурной деятельности, возрастает значение различ­
ных производств, процедур по регистрации юридических лиц, сертифи­
кации товаров, работ, услуг, лицензированию, квотированию, политике
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цен, налоговых льгот, удовлетворению жалоб и заявлений граждан, осу­
ществлению административных надзоров. Однако и на современном эта­
пе непосредственная и повседневная организаторская работа составляет 
основное направление в реализации полномочий исполнительной вла­
сти. Разумеется, сфера административно-правового регулирования охва­
тывает прогнозирование применительно к конкретным отраслям и сфе­
рам государственного управления, консультирование государственных и 
муниципальных служащих нижестоящих звеньев, расширяются также 
договорные отношения между субъектами исполнительной власти. Воз­
действие административного права на общественные отношения порож­
дает административно-правовые отношения, посредством которых про­
исходит реализации правовых предписаний в сфере исполнительно- 
распорядительной деятельности.

Административное право регулирует также правовое положение и 
деятельность органов местного самоуправления, основы правового стату­
са общественных организаций и объединений, участия граждан в госу­
дарственном управлении. Местное самоуправление, будучи непосредст­
венно связанным с процессом реализации власти, развивается внутри го­
сударственности. Оно, естественно, не противопоставляется исполни­
тельно-распорядительной деятельности, государственному управлению, а 
рассматривается как наиболее демократическая организация его осуще­
ствления, призванная обеспечить широкое и повседневное участие масс в 
обсуждении и решении вопросов государственного строительства^’. По­
вседневно активное и действенное участие населения, коллективов и ор­
ганизаций трудящихся в обсуждении и решении вопросов государствен­
ной и общественной жизни повышает эффективность деятельности ис­
полнительной власти. Демократия, будучи по своей природе антиподом 
беспорядка, сепаратизма, местничества, анархии, коррупции, злоупот­
ребления властью в любой форме их проявления, призвана опосредство­
вать укрепление законности и правопорядка, очищения современного 
общества от негативных явлений, оздоровления нравственной атмосферы 
на основании наиболее полного раскрытия гуманистического характера 
отечественной культуры, повсеместного утверждения сознательной дис­
циплины, высокой организованности, роста производительности труда, 
внедрения новых технологий. Целеустремленность и деловитость, повсе­
дневная организаторская работа и ответственность перед коллективом, 
профессионализм и высокая нравственность являются главными чертами 
современного стиля управления, которые всегда, и особенно в современ­
ных условиях, были и остаются весьма важным условием, обеспечиваю­
щим достижение высоких хозяйственных и иных результатов.

Демократия, как процесс государственного строительства, предпола­
гает определенную самостоятельность объекта управления, увеличение 
степени их свободы в выборах источников ресурсообеспечения, внедре­
ние современных технологий, вариантов хозяйственного решения стоя­
щих вопросов, но одновременно усиливает юридическую ответствен­
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