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По своей правовой природе правовые акты федеральных органов ис­
полнительной власти составляют самую сложную и многообразную часть за­
конодательства. Из-за своей отраслевой и функциональной направленности 
эти правовые акты наиболее многочисленны. Большое количество правовых 
актов федеральных органов исполнительной власти обуславливает актуаль­
ность проведения многих теоретических и практических исследований по 
данной проблеме.

Базовые полномочия по изданию правовых актов федеральными ор­
ганами исполнительной власти предусмотрены Указом Президента РФ от 9 
марта 2004 г № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполни­
тельной власти» [2] (далее Указ Президента РФ № 314).

Указ Президента РФ № 314 определяет, что федеральное министерство 
является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим 
функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому 
регулированию в установленной актами Президента Российской Федерации 
и Правительства Российской Федерации сфере деятельности. Федеральные 
службы и федеральные агентства в пределах своей компетенции издают ин­
дивидуальные правовые акты, и не вправе осуществлять в установленной 
сфере деятельности нормативно-правовое регулирование, кроме случаев, 
устанавливаемых указами Президента Российской Федерации или постанов­
лениями Правительства Российской Федерации. Таким образом, в качестве 
основных органов исполнительной власти, которые вправе издавать норма­
тивные акты, выступают федеральные министерства.

Правовые акты федеральных министерств занимают особое место в си­
стеме законодательства. Прежде всего, это предопределено положением дан­
ного органа в государственном механизме, а также характером выполняемых 
им функций и задач. Акты министерств многочисленны, так как они призва­
ны осуществлять более детальное регулирование по оперативным вопросам. 
Особое место правовых актов федеральных министерств определяется стату­
сом и обширными полномочиями данного федерального органа по выработ­
ке государственной политики.

Федеральные службы и федеральные агентства наделяются полномо­
чиями по изданию нормативных правовых актов указами Президента РФ, в 
случае, если руководство данными органами осуществляет глава государства.

Проблема правовых актов федеральных органов исполнительной влас­
ти особенно актуальна в связи с изменениями, произошедшими в федераль­
ной структуре. Указ Президента РФ от 21 мая 2012 года № 636 [4] утвердил 
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современную структуру федеральных органов исполнительной власти, ко­
торая включает в себя 79 федеральных органа, 20 из которых являются феде­
ральными министерствами, 37 федеральных служб и 25 федеральных агентств.

Анализ положений федеральных служб и федеральных агентств свиде­
тельствует о том, что многие из них наделены нормотворческими полномо­
чиями.

В частности, следующие федеральные службы обладают полномочиями 
по нормативно-правовому регулированию: Федеральная служба по техни­
ческому и экспортному контролю; Государственная фельдъегерская служба 
Российской Федерации; Федеральная служба безопасности Российской Фе­
дерации; Федеральная служба Российской Федерации по контролю за оборо­
том наркотиков; Федеральная служба охраны Российской Федерации, Феде­
ральная служба по финансовому мониторингу, Федеральная антимонополь­
ная служба, Федеральная служба по интеллектуальной собственности, Феде­
ральная миграционная служба, Федеральная служба по оборонному заказу, 
Федеральная служба по регулированию алкогольного рынка, Федеральная 
таможенная служба, Федеральной службе по тарифам, Федеральная служба 
по финансовым рынкам, Федеральная служба по экологическому, технологи­
ческому и атомному надзору.

Таким образом, из 37 федеральных служб 15 (т. е. 40 %) наделены полно­
мочиями по изданию нормативных правовых актов.

Некоторые федеральные службы в соответствии с положениями о них 
не вправе осуществлять нормативно-правовое регулирование. Однако от­
дельными указами Президента РФ или постановлениями Правительствами 
РФ таковые полномочия в отношении них предусмотрены. Например, в соот­
ветствии с пунктом 7 Положения [6] Федеральная служба по ветеринарному 
и фитосанитарному надзору не вправе осуществлять в установленной сфере 
деятельности нормативно-правовое регулирование, кроме случаев, устанав­
ливаемых указами Президента Российской Федерации и постановлениями 
Правительства Российской Федерации, а также управление государственным 
имуществом и оказание платных услуг. Вместе с тем Постановление Прави­
тельства РФ от 14 декабря 2009 г. № 1009 «О порядке совместного осущест­
вления Министерством здравоохранения и социального развития Россий­
ской Федерации и Министерством сельского хозяйства Российской Федера­
ции функций по нормативно-правовому регулированию в сфере контроля 
за качеством и безопасностью пищевых продуктов и по организации такого 
контроля» [8] установило, что нормативно-правовое регулирование в сфере
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контроля за качеством и безопасностью пищевых продуктов осуществляется 
Федеральной службой по ветеринарному и фитосанитарному надзору в со­
ответствии с ее полномочиями. Этим же постановлением Федеральной служ­
бе по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека 
предоставлены нормотворческие полномочия.

Отдельные положения о федеральных службах помимо простого наде­
ления органов полномочиями по изданию нормативных правовых актов, еще 
предоставляют им функции по выработке государственной политики. На­
пример, такими широкими полномочиями обладают: Федеральная служба 
Российской Федерации по контролю за оборотом наркотиков, Федеральная 
служба охраны Российской Федерации, Федеральная служба по финансово­
му мониторингу, Федеральная служба по регулированию алкогольного рын­
ка, Федеральная таможенная служба, Федеральная служба по финансовым 
рынкам, Федеральная служба по экологическому, технологическому и атом­
ному надзору.

Отдельные федеральные агентства также осуществляют функции по 
выработке и реализации государственной политики и нормативно-правово­
му регулированию: Федеральное агентство лесного хозяйства, Федеральное 
агентство по рыболовству, Федеральное космическое агентство, Федеральное 
агентство по обустройству государственной границы Российской Федерации.

В соответствии с Указом Президента РФ № 314 такие полномочия пред­
усмотрены в отношении федеральных министерств, так как выработка го­
сударственной политики является наиболее важной функцией государст­
венного управления. Хотя в Указе Президента РФ № 314 прямого запрета на 
осуществление федеральными службами и федеральными агентствами фун­
кций по выработке государственной политики не установлено, представляет­
ся, что это является прерогативой федеральных министерств.

Наделение федеральных служб и федеральных агентств функциями по 
выработке государственной политики в определенной сфере может привести 
к различного рода коллизиям. Многие правовые акты не употребляют наимено­
вание конкретного органа исполнительной власти, а используют юридическую 
конструкцию «федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий 
функции по выработке и реализации государственной политики и норматив­
но-правовому регулированию в сф ере.». Такое указание на федеральный ор­
ган, как правило, подразумевает федеральное министерство. Однако на пра­
ктике данным органом может оказаться федеральная служба или федеральное 
агентство. Зачастую разобраться в подобных ситуациях бывает не просто.



По сравнению с федеральными службами количество федеральных 
агентств, наделенных нормотворческими функциями существенно меньше. 
Из 25 федеральных агентств только 4 (16 %) издают нормативные правовые 
акты.

Остальные положения о федеральных службах и федеральных агентст­
вах содержат прямое указание на то, что данные органы не вправе осуществ­
лять в установленной сфере деятельности нормативно-правовое регулирова­
ние [5].

Таким образом, анализ действующих положений показывает, что около 
трети федеральных служб и федеральных агентств изначально на основании 
своих положений наделены нормотворческими функциями, которые в соот­
ветствии с Указом Президента РФ № 314 для них не предназначались. Пра­
ктика наделения правотворческими полномочиями федеральных органов 
исполнительной власти свидетельствует о не эффективности механического 
разграничения управленческих функций.

Наличие правотворческих полномочий органов исполнительной влас­
ти требует пояснения, так как зачастую трактуется как свобода усмотрения 
в использовании предоставленного права. Между тем обладающие государ­
ственно-властными полномочиями органы исполнительной власти однов­
ременно наделены обязанностями их осуществления. Публичная сфера их 
деятельности предполагает соединенность прав и обязанностей как правоо- 
бязанность, которую нельзя не реализовывать в публичных интересах.

Таким образом, исходя из того, что право издания правовых актов явля­
ется одновременно и обязанностью, а также учитывая большую значимость 
системы правовых актов, ее влияние не только на законодательство, но и на 
огромный круг общественных отношений необходимо разработать комплекс 
мер, направленных на повышение ответственности органов исполнительной 
власти и их должностных лиц.

Первым шагом в этом направлении может стать формирование и зако­
нодательное закрепление оснований принятия правовых актов. В отдельных 
случаях необходимость принятия правовых актов предусмотрена законода­
тельно.

Во-первых, обязанность принятия правовых актов прослеживается при 
установлении правотворческих полномочий органов исполнительной влас­
ти. Например, в соответствии с положениями федеральные органы испол­
нительной власти могут издавать нормативные правовые акты: в определен­
ной сфере или области (то есть федеральный орган фактически ничем не
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ограничен, кроме своей компетенции); по вопросам, относящимся к какой- 
либо сфере деятельности; по определенному перечню нескольких общих 
вопросов (например, Федеральная служба по техническому и экспортному 
контролю осуществляет самостоятельное нормативно-правовое регулиро­
вание вопросов: обеспечения безопасности информации; противодействия 
техническим разведкам; технической защиты информации; осуществления 
экспортного контроля); на основе прямого перечня конкретных актов, ко­
торый может носить как открытый (например, положение о Министерстве 
здравоохранения Российской Федерации содержит перечень из более 200 
наименований нормативных правовых актов, а положение о Министерстве 
труда и социальной защиты Российской Федерации -  перечень из 168 пун­
ктов), так и закрытый характер (например, Постановление Правительства 
РФ от 26 июля 2006 г. № 459 «О Федеральной таможенной службе» [7] со­
держит исчерпывающее перечисление нормативных правых актов, которые 
принимает служба).

Во-вторых, многие федеральные законы содержат прямое указание на 
необходимость разработки и принятия нормативных правовых актов в раз­
витие их положений. Например, Федеральный закон от 27 июля 2004 г. № 79- 
ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации» пред­
усматривает издание большого количества правовых актов Президента Рос­
сийской Федерации и Правительства Российской Федерации [1]. Отдельные 
подзаконные правовые акты до сих пор так и не приняты. В большинстве 
случаев именно от принятия подзаконных правовых актов зависит не только 
эффективность федеральных законов, но и вообще их возможность действо­
вать, оказывать влияние на общественные отношения. Отсутствие правовых 
актов органов исполнительной власти зачастую парализует действие выше­
стоящих нормативных положений.

В-третьих, основанием для издания правовых актов могут служить пору­
чения вышестоящих органов государственной власти, например, Президента 
РФ или Правительства РФ.

Таким образом, в законодательстве можно найти основания, обеспечи­
вающие обязанность издания правовых актов федеральными органами ис­
полнительной власти.

Другим направлением совершенствования правотворческой деятель­
ности является уточнение видов издаваемых нормативных правовых актов.

В контексте проводимой административной реформы, совершенствова­
ние правотворческой деятельности и классификация видов правовых актов 
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федеральных органов исполнительной власти приобретает особую актуаль­
ность.

Вопрос унификации видов правовых актов в советские годы так и не 
был решен. Восполняя пробел, сохранившийся еще с советского периода, в 
вопросе правового регулирования видов правовых актов современные феде­
ральные органы исполнительной власти разработали и издали собственные 
правила подготовки нормативных правовых актов. Многие из них повторяют 
положения, установленные в Постановлении Правительства РФ № 1009 [8]. 
Однако некоторые федеральные органы исполнительной власти либо выбо­
рочно закрепили виды правовых актов, которые они уполномочены издавать, 
либо дополнили перечень видов правовых актов, утвержденный Постанов­
лением Правительства РФ № 1009. Например, Министерство природных ре­
сурсов и экологии РФ вправе издавать приказы, постановления, правила, ин­
струкции, положения, а также акты рекомендательного характера (указания 
и др.) и технические акты. Нормативные правовые акты МЧС России изда­
ются в виде приказов, правил, инструкций и положений. Министерство вну­
тренних дел издает нормативные правовые акты в виде приказов, директив, 
положений, уставов, инструкций, правил, наставлений и иных нормативных 
правовых актов [9]. Схожая ситуация наблюдается и в Указе Президента РФ 
от 16 августа 2004 г. № 1082 «Вопросы Министерства обороны Российской Фе­
дерации» [3]. Министр обороны России издает приказы, директивы, положе­
ния, наставления, инструкции, уставы и иные нормативные (правовые, нор­
мативные правовые) акты.

Виды нормативных правовых актов, издаваемых федеральными органа­
ми исполнительной власти, утвержденные Постановлением Правительства 
РФ № 1009, на практике не вполне соответствуют действительности. Феде­
ральные министерства, службы и агентства по-своему решают проблемы пра­
вотворческой деятельности. В силу определенных обстоятельств они отказы­
ваются от некоторых видов правовых актов, либо вводят собственные виды, 
которые, по их мнению, в большей степени отражают содержание их деятель­
ности.

Таким образом, проведенное исследование показывает, что полномочия 
федеральных органов исполнительной власти в сфере правотворчества ну­
ждаются в дальнейшем совершенствовании. В законодательстве должны быть 
закреплены конкретные виды правовых актов, четко определены полномочия 
органов исполнительной власти по изданию актов, установлены сроки и ответ­
ственность за качество исполнения данной государственной функции.
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