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Раскрывается научно-обоснованное содержание интегративного подхода к понима-
нию административного процесса в современной России с учетом норм Конституции 
РФ и анализа существующих доктринальных разработок ученых-административистов. 
Обосновывается структура административно-процессуального законодательства Рос-
сийской Федерации и ее субъектов, включающая в себя судебный административный 
процесс и исполнительный (внесудебный) административный процесс, реализуемый 
публичной администрацией (органами исполнительной власти, органами местного 
самоуправления, иными административно-публичными органами). Выделяются ад-
министративно-индицирующие правовые нормы, анализ которых позволяет раскрыть 
содержание, форму, структуру судебного административного процесса и исполни-
тельного (внесудебного) административного процесса, а также установить интегра-
тивную взаимосвязь между ними при помощи таких специальных категорий, как «су-
дебное административное дело», «внесудебное административное дело», «админи-
стративное судопроизводство», «административное производство». Раскрываются 
научно обоснованные подходы к пониманию административно-публичных функций 
публичной администрации, а также системы и структуры публичной администрации 
в современной России. Поднимается вопрос о необходимости систематизации адми-
нистративно-публичных функций, реализуемых публичной администрацией. Предла-
гается разработать и принять Федеральный закон «О публичной администрации в Рос-
сийской Федерации», а также раскрывается его структура. Делается вывод о том, что 
представленный интегративный подход к пониманию административного процесса – 
единственно верный путь развития российской модели административного процесса. 
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The subject. Doctrinal approaches that reveal the place and role of public authorities, as 
well as organizations performing the functions of these authorities in the administrative 
process carried out in the Russian Federation, the principles and norms of the Constitution 
of the Russian Federation, administrative procedural legislation that form the legal basis of 
the administrative process in Russia. 
The purpose of the article is scientific substantiation of the integration of non-judicial bod-
ies carrying out the administrative procedure into a special subsystem of public power, 
called public administration in the Russian Federation. 
The methodology. Formal logical and dialectical methods as well as private scientific meth-
ods such as method of interpretation of legal norms, method of comparative jurisprudence 
were used. 
The main results, scope of application. The article reveals the scientifically based content of 
the integrative approach to understanding the administrative process in contemporary   
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Russia, taking into account the norms of the Russian Constitution and the analysis of exist-
ing doctrinal developments of administrative scientists. The article substantiates the struc-
ture of the administrative procedural legislation of the Russian Federation ant it’s constitu-
ent entities, which includes the judicial administrative process and the executive (non-judi-
cial) administrative process implemented by the public administration (executive authori-
ties, local self-government bodies, other administrative and public bodies). Administrative-
indicating legal norms are distinguished, the analysis of which allows us to reveal the con-
tent, form, structure of the judicial administrative process and the executive (extra-judicial) 
administrative process, as well as to establish an integrative relationship between them 
with the help of such special categories as “judicial administrative case”, “extra-judicial ad-
ministrative case”, “administrative proceedings”, “administrative proceedings”. A number 
of key proposals are put forward to systematize the judicial administrative process and the 
executive (extrajudicial) administrative process in Russia on the basis of developed scientific 
positions. The article reveals the question of a scientifically based theory for understanding 
the administrative and public functions of public administration, as well as the system and 
structure of public administration in modern Russia.  
Conclusions. The presented integrative approach to understanding the administrative pro-
cess and its differentiated systematization for the judicial administrative process and the 
executive (non-judicial) administrative process are the only true way to develop the Russian 
model of administrative process. The question of the need to systematize the administra-
tive and public functions implemented by the public administration is raised. It is proposed 
to develop and adopt a federal law “On Public Administration in the Russian Federation”, 
the authors substantiate the content of the structure of this law. 

____________________________________________ 
 

1. Введение 
Одним из важных и актуальных направлений 

отечественной административной процессуали-
стики являются разработка во взаимосвязи таких 
ключевых категорий, как «административно-процес-
суальное законодательство», «публичная админи-
страция», «административный процесс».  

Общероссийский референдум по вопросу 
одобрения изменений в Конституцию РФ, проведен-
ный 1 июля 2020 г., одобрил ч. 3 ст. 132 Конституции 
РФ, которая предопределяет создание и развитие в 
России единой системы публичной власти в составе 
органов государственной власти (в том числе, оче-
видно, органов исполнительной власти) и органов 
местного самоуправления, а также признание 
незыблемости п. «к» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ в ча-
сти отнесения административно-процессуального 
законодательства к совместному ведению Россий-
ской Федерации и ее субъектов и ч. 2 ст. 118 Консти-
туции РФ в части обособления административного 
судопроизводства как самостоятельной формы осу-
ществления правосудия.  

При этом всенародное голосование подтвер-
дило незыблемость ст. 10, 18, 118 Конституции РФ, 
которые предопределяют дифференцированное 
направление административно-процессуальной де-
ятельности органов судебной власти и несудебных 

правоприменительных органов публичной власти 
(органов исполнительной власти и органов местного 
самоуправления). 

В этой связи крайне важно решить вопрос о са-
мостоятельности и взаимосвязи органов исполни-
тельной власти, органов местного самоуправления, 
органов судебной власти, создаваемых и функцио-
нирующих в Российской Федерации в качестве субъ-
ектов административного процесса.  

2. Доктринальные подходы к пониманию ад-
министративного процесса  

В настоящее время в России существует три 
доктринальных подхода к пониманию администра-
тивного процесса.  

1. Административный процесс – это деятель-
ность органов публичного управления по разреше-
нию подведомственных им всех категорий индиви-
дуальных юридических дел, как связанных, так и не 
связанных с разрешением споров и конфликтов (ши-
рокое понимание административного процесса, 
управленческая концепция) [1, с. 203]. Подчеркивая 
особенности содержания, назовем данную научную 
позицию управленческим подходом пониманием 
административного процесса. Данная концепция 
зародилась в советскую эпоху в трудах ученых-адми-
нистративистов [2] в условиях регулирующего воз-
действия советских конституций, в нормах которых 
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выделялась система органов государственного 
управления1. В постсоветский период сторонники 
управленческой концепции административного про-
цесса стали под воздействием норм Конституции РФ 
связывать данный юридический процесс с деятель-
ностью органов исполнительной власти. Так, В.Д. Со-
рокин определил административный процесс как 
«урегулированный правом порядок разрешения ин-
дивидуально-конкретных дел в сфере государствен-
ного управления органами исполнительной власти 
Российской Федерации и ее субъектов, а в преду-
смотренных законом случаях и другими полномоч-
ными субъектами» [3, с. 175].  

2. Административный процесс – это деятель-
ность судов (судей) по рассмотрению дел, возника-
ющих из материальных административных правоот-
ношений, и поэтому административный процесс 
сводится только к административному судопроиз-
водству (юстиционное понимание административ-
ного процесса, судебная концепция) [4]. Используя 
термин «юстиция» как означающий правосудие, 
приведенную научную позицию назовем юстицион-
ным подходом к пониманию административного 
процесса. Сторонники юстиционного подхода к по-
ниманию административного процесса в качестве 
ключевого аргумента утверждают, что юридический 
процесс предполагает правовой спор и обязатель-
ное участие трех лиц: двух сторон и арбитра [5, с. 11]. 
В рамках данного подхода Ю.Н. Старилов рассматри-
вает административный процесс в собственном 
смысле слова как процесс судебный, связывая его с 
разрешением спора о праве, и, по сути, отождеств-
ляет административный процесс с административ-
ным судопроизводством [6, с. 44, 53, 55].  

3. Административный процесс – внешневласт-
ная правоприменительная деятельность органов и 
должностных лиц публичной администрации (орга-
нов исполнительной власти и органов местного са-
моуправления), иных административно-публичных 
органов, а также судов (судей) по разрешению в со-
ответствии с установленными законом процедурами 
подведомственных им административных и су-
дебно-административных дел [7, с. 28]. Данная науч-
ная позиция сформулирована впервые в 2013 г. груп-
пой ученых-административистов (А.Б. Зеленцов, 
П.И. Кононов, А.И. Стахов) [8] и получила развитие в 

                                                           
1 См.: гл. 8 Конституции (Основного закона) РСФСР, приня-
той V Всероссийским съездом Советов 10 июля 1918 г., 
ст. 104, 113, 122 Конституции (Основного закона) Россий- 

современных учебных изданиях [9–13] и научной ли-
тературе [14–25].  

Важно подчеркнуть, что все три изложенных 
подхода к пониманию административного процесса 
объединяет одна научная позиция: в них админи-
стративный процесс отождествляется с деятельно-
стью правоприменительных органов публичной вла-
сти, а именно: органов исполнительной власти, орга-
нов судебной власти, органов местного самоуправ-
ления, – и поэтому органы законодательной власти 
исключаются из числа субъектов, осуществляющих 
административный процесс. Такой научный прием 
соответствует сложившимся отечественным доктри-
нальным представлениям о субъектах, осуществля-
ющих иные виды правоприменительного процесса, 
а именно уголовного процесса и гражданского про-
цесса. В частности, уголовный процесс, отождествля-
ется в отечественной доктрине с деятельностью суда 
и компетентных внесудебных правоприменитель-
ных органов (в том числе органов следствия и дозна-
ния) [26; 27]. Гражданский процесс, по единодуш-
ному признанию ученых-юристов, осуществляется 
исключительно с деятельностью судов [28; 29].  

Между тем с позиции конституционного прин-
ципа признания самостоятельности органов судеб-
ной власти, органов исполнительной власти и орга-
нов местного самоуправления, с достаточной опре-
деленностью проявленной в ст. 10, 18 и 12, 132 Кон-
ституции РФ, управленческий подход к пониманию 
административного процесса и юстиционный под-
ход, по сути, взаимоотрицают друг друга. По нашему 
убеждению, в данных научных позициях раскрыва-
ются отдельные стороны современного администра-
тивного процесса, и поэтому искажается, выхолащи-
вается его комплексное содержание, предопреде-
ленное Конституцией РФ. 

Так, оценивая управленческий подход к пони-
манию административного процесса, подчеркнем, 
что при отсутствии в нормах Конституции РФ таких 
категорий, как «органы государственного управле-
ния», «публичное управление», «управленческая 
деятельность», доктринальная связь администра-
тивного процесса с органами публичного управле-
ния, которая использована в управленческой кон-
цепции административного процесса, представля-
ется необоснованной. При этом представляется 

ской Федерации – России, принятой ВС РСФСР 12 апреля 
1978 г.  
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несостоятельным рассматривать в качестве един-
ственного субъекта, осуществляющего администра-
тивный процесс в силу ч. 3 ст. 132 Конституции РФ, 
которая признает органы государственной власти и 
органы местного самоуправления в качестве единой 
системы публичной власти.  

Оценивая юстиционный поход к пониманию ад-
министративного процесса, очевидно, что сведение 
административного процесса только к администра-
тивному судопроизводству представляется безосно-
вательным в силу того, что в соответствии с п. «к» ч. 1 
ст. 72 Конституции РФ административно-процессу-
альное законодательство представлено шире, чем 
это необходимо для административного процесса, 
осуществляемого судами. Из анализа норм, составля-
ющих правовую основу системы судебной власти в 
России2, можно сделать вывод, что процессуальная 
деятельность федеральных и региональных судов (в 
том числе, очевидно, административно-процессуаль-
ная деятельность) может быть урегулирована Кон-
ституцией РФ, федеральными конституционными за-
конами и федеральными законами.  

3. Комплексный анализ федерального и реги-
онального административно-процессуального за-
конодательства с позиции интегративного подхода 
к пониманию административного процесса 

В интегративном подходе к пониманию адми-
нистративного процесса исключены вскрытые про-
тиворечия управленческого и юстиционного подхо-
дов, так как данная научная позиция разработана 
строго в соответствии с принципами и нормами Кон-
ституции РФ и с учетом комплексного анализа феде-
рального и регионального административно-про-
цессуального законодательства. С позиции данного 
подхода административно-процессуальное законо-
дательство субъектов Российской Федерации пони-
мается как массив законов субъектов Российской фе-
дерации, а также иных нормативных правовых ак-
тов, издаваемых в субъекте Российской Федерации, 
которые регулируют административно-процессуаль-
ную деятельность несудебных правоприменитель-
ных органов, создаваемых на территории субъекта 
Российской Федерации и выполняющих правопри-

                                                           
2 См.: ст. 1 Федерального конституционного закона от 
5 февраля 2014 г. № 3-ФКЗ (ред. от 2 августа 2019 г.) 
«О Верховном Суде Российской Федерации», ч. 1 ст. 2 Фе-
дерального конституционного закона от 7 февраля 2011 г. 
№ 1-ФКЗ (ред. от 8 декабря 2020 г.) «О судах общей юрис-
дикции в Российской Федерации», ч. 2 ст. 2 Федерального 

менительные функции, урегулированные админи-
стративным законодательством в пределах предме-
тов ведения субъекта Российской Федерации и му-
ниципальных образований.  

Важно подчеркнуть, что предметы ведения 
субъекта Российской Федерации и муниципальных 
образований, образуемых на его территории, в свою 
очередь определены ст. 72, 130–133 Конституции 
РФ, а также двумя системообразующими федераль-
ными законами: от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об 
общих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов госу-
дарственной власти субъектов Российской Федера-
ции» и от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации». Комплексный анализ норм 
указанных федеральных законов и ряда администра-
тивно-процессуальных законов (например Кодекс РФ 
об административных правонарушениях (КоАП РФ), 
Федерального закона от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ 
«О государственном контроля (надзоре) и муници-
пальном контроле в Российской Федерации») указы-
вает на возможность признания в качестве субъектов 
административного процесса органов исполнитель-
ной власти субъекта Российской Федерации и органов 
местного самоуправления, выполняющих правопри-
менительные функции, урегулированные админи-
стративным законодательством. 

С нашей точки зрения, в соответствии со ст. 10 
и 18 Конституции РФ правоприменительные функ-
ции органов исполнительной власти и органов мест-
ного самоуправления, урегулированные админи-
стративным законодательством, имеют единую це-
ленаправленность – обеспечение исполнения норм 
федерального законодательства и законодательства 
субъектов Российской Федерации физическими ли-
цами, организациями, иными органами в целях до-
стижения баланса прав и свобод человека и гражда-
нина, закрепленных в Конституции РФ и конкретизи-
рованных в текущем законодательстве (далее – част-
ные права, законные интересы), с правами и закон-
ными интересами публичных образований – Россий-
ской Федерации, ее субъектов, муниципальных об-

конституционного закона от 28 апреля 1995 г. № 1-ФКЗ 
(ред. от 8 декабря 2020 г.) «Об арбитражных судах в Рос-
сийской Федерации», ч. 1 ст. 1 Федерального закона от 
17 декабря 1998 г. № 188-ФЗ «О мировых судьях в Россий-
ской Федерации». 
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разований (далее – публичные права, законные ин-
тересы). В этой связи правоприменительные функ-
ции органов исполнительной власти и органов мест-
ного самоуправления, урегулированные админи-
стративным законодательством, в дальнейшем 
предлагается называть административно-публич-
ными функциями.  

Согласно ч. 3 ст. 17 Федерального закона от 
6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации» подчеркнем, что 
органы исполнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации образуют совместно с федераль-
ными органами исполнительной власти единую си-
стему исполнительной власти в Российской Федера-
ции. Следовательно, будет логичным утверждать, 
что органы исполнительной власти субъектов Рос-
сийской Федерации осуществляют административ-
ный процесс во взаимодействии с федеральными ор-
ганами исполнительной власти, наделенными необ-
ходимыми полномочиями. В соответствии со ст. 2 Фе-
дерального конституционного закона от 6 ноября 
2020 г. № 4-ФКЗ «О Правительстве Российской Феде-
рации», а также Указом Президента РФ от 9 марта 
2004 г. № 314 (ред. от 20 ноября 2020 г.) «О системе 
и структуре федеральных органов исполнительной 
власти» можно сделать вывод о том, что в целях пра-
вового регулирования административного процесса, 
осуществляемого федеральными органами исполни-
тельной власти, возможно издание федеральных за-
конов и иных нормативных правовых актов Россий-
ской Федерации, содержащих административно-
процессуальные принципы и нормы (в том числе 
нормативные правовые акты Президента РФ, Прави-
тельства РФ и иных федеральных органов исполни-
тельной власти), которые образуют массив феде-
ральных законов и иных нормативных правовых ак- 

                                                           
3 См., напр., КоАП РФ, федеральные законы от 2 октября 
2007 г. № 229-ФЗ «Об исполнительном производстве», от 
2 мая 2006 г. № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обраще-
ний граждан Российской Федерации», от 4 мая 2011 г. 
№ 99-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельно-
сти», от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ «О государственном кон-
троле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской 
Федерации», Постановление Правительства РФ от 16 мая 
2011 г. № 373 (ред. от 3 ноября 2018 г.) «О разработке и 
утверждении административных регламентов осуществ-
ления государственного контроля (надзора) и админи-
стративных регламентов предоставления государствен- 

тов федерального административно-процессуаль-
ного законодательства3. 

Из анализа целого ряда федеральных законов, 
которые регулируют административно-публичные 
функции органов исполнительной власти (в том 
числе федеральных и региональных органов испол-
нительной власти), а также органов местного само-
управления, стоит отметить, что часть таких функций 
осуществляют организации, которые в силу соответ-
ствующего федерального закона наделяются стату-
сом государственного или иного органа (например, 
административно-публичные функции в силу феде-
рального закона выполняют следующие организа-
ции: Счетная палата РФ4, Центральный Банк РФ5, ад-
министративная комиссия6, комиссия по делам 
несовершеннолетних и защите их прав7, государ-
ственные корпорации и иные организации, имею-
щие статус контрольного (надзорного) органа8, 
и др.). Таким образом, посредством описанного при-
ема правового регулирования расширяется воздей-
ствие административно-процессуального законода-
тельства Российской Федерации, так как под регули-
рующее воздействие данного законодательства по-
падают не только органы исполнительной власти и 
органы местного самоуправления, выполняющие 
административно-публичные функции, но также ор-
ганизации, имеющие в соответствии с федеральным 
законом статус государственного или иного органа в 
целях выполнения отдельных административно-
публичных функций. 

Конкретизируя ч. 3 ст. 132 Конституции РФ, 
предлагается применительно к административному 
процессу выделять единую подсистему публичной 
власти, охватывающую органы исполнительной вла-
сти и органы местного самоуправления, выполняю-
щие административно-публичные функции, а также 
организации, имеющие в силу федерального закона 
статус государственного или иного органа в целях 

ных услуг», административные регламенты федеральных 
органов исполнительной власти и др. 
4 См. ст. 2 Федерального закона от 5 апреля 2013 г. № 41-
ФЗ «О Счетной палате Российской Федерации». 
5 См. ч. 1 ст. 74 Федерального закона «О Центральном 
банке Российской Федерации (Банке России)», ст. 22.1, 
23.74 КоАП РФ. 
6 См. ст. 22.1 КоАП РФ. 
7 См. ст. 22.1, 23.2 КоАП РФ. 
8 См. ст. 7 Федерального закона от 1 декабря 2007 г. № 317-
ФЗ «О Государственной корпорации по атомной энергии 
“Росатом”».  
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осуществления данных функций. Данную подси-
стему публичной власти логично называть публич-
ной администрацией в Российской Федерации со-
поставимо с зарубежными странами, в которых пуб-
личная администрация выделяется в специальных 
законах9 и доктринальных источниках [30–39].  

Учитывая особенности отечественного админи-
стративно-правового регулирования, в системе пуб- 
личной администрации Российской Федерации це-
лесообразно выделить: органы публичной власти, 
выполняющие административно-публичные функ-
ции (в том числе органы исполнительной власти, ор-
ганы местного самоуправления), а также иные ад-
министративно-публичные органы – организации, 
имеющие в силу закона статус государственного или 
иного органа в целях выполнения отдельных адми-
нистративно-публичных функций. Соответственно, 
органы исполнительной власти и органы местного 
самоуправления, выполняющие административно-
публичные функции, а также иные администра-
тивно-публичные органы в обобщенном виде ло-
гично называть органами публичной администра-
ции, или административно-публичными органами.  

Комплексный анализ отечественного админи-
стративного законодательства, регулирующего дея-
тельность органов исполнительной власти и мест-
ного самоуправления, а также иных администра-
тивно-публичных органов, позволяет составить сле-
дующий перечень научно-типизированных админи-
стративно-публичных функций, выполняемых дан-
ными органами: административное правопредо-
ставление, административное обязывание, админи-
стративное стимулирование, административное 
санкционирование, противодействие администра-
тивным деликтам, противодействие административ-
ным казусам, разрешение внесудебных споров, име-
ющих административно-публичное значение, адми-
нистративно-принудительное исполнение судебных 
и административных актов [40, с. 196–199]. 

В зависимости от способа достижения баланса 
частных и публичных прав, законных интересов, при-
меняемых компетентными органами исполнитель-
ной власти, органами местного самоуправления, 
иными административно-публичными органами, бу-
дет логичным систематизировать выполняемые ими 
административно-публичные функции, выделив два 
консолидированных вида: 1) административно-рас- 

                                                           
9 См., напр., Закон Испании о юридическом режиме публич-
ного сектора 2015 г., Органический закон Мексики о публич-
ной администрации 1976 г. (в ред. 2018 г.) и др. 

порядительные функции, обеспечивающие взаимо-
связь, согласованность частных и публичных прав, 
законных интересов (в том числе административное 
правопредоставление, административное обязыва-
ние, административное стимулирование); 2) адми-
нистративно-охранительные функции, обеспечива- 
ющие охрану и защиту частных и публичных прав, за-
конных интересов (в том числе административное 
санкционирование, противодействие администра-
тивным деликтам, административно-принудитель-
ное исполнение судебных и административных ак-
тов, противодействие административным казусам, 
разрешение внесудебных споров, имеющих адми-
нистративно-публичное значение). 

При таком подходе очевидно, что органы испол-
нительной власти и органы местного самоуправле-
ния, а также иные административно-публичные ор-
ганы осуществляют возложенные на них администра-
тивно-публичные функции в двух сферах администра-
тивно-правового регулирования: 1) сфере админи-
стративно-распорядительной деятельности россий-
ского государства; 2) сфере административно-охрани-
тельной деятельности российской государства. 

В ходе осуществления административно-пуб-
личных функций, публичная администрация Россий-
ской Федерации выступает субъектом администра-
тивного процесса, так как возбуждает, рассматри-
вает и разрешает на основании и в соответствии с ад-
министративно-процессуальным законодательст- 
вом ряд административных дел, предопределенных 
данными функциями. К таким административным 
делам следует отнести, например, дела об админи-
стративных правонарушениях, на которые указывает 
ст. 23.2–23.92, 28.3 КоАП РФ, дела о принудительном 
исполнении требований, содержащихся в исполни-
тельном документе, которые предопределены ст. 47 
Федерального закона «Об исполнительном произ-
водстве», лицензионные дела, которые установлены 
ст. 16 Федерального закона от 4 мая 2011 г. № 99-ФЗ 
«О лицензировании отдельных видов деятельно-
сти», и др. 

Важно отметить, что перечисленные админи-
стративные дела рассматриваются и разрешаются 
публичной администрацией в Российской Федерации 
посредством внесудебного производства, соответ-
ствующего категории дела, вид которого прямо либо 
косвенно предопределяет законодатель, а именно: 



61 

Правоприменение 
2021. Т. 5, № 4. С. 55–77 

ISSN 2542-1514 (Online)  

Law Enforcement Review 
2021, vol. 5, no. 4, pp. 55–77 

посредством производства по делам об администра-
тивных правонарушениях10, посредством исполни-
тельного производства11, посредством производства 
по предоставлению лицензий12. В этой связи внесу-
дебное производство, осуществляемое публичной 
администрацией Российской Федерации по админи-
стративным делам, предлагается называть в обоб-
щенном виде административным производством. 

 Подчеркивая вскрытую специфику администра-
тивных дел, отнесенных к компетенции публичной 
администрации Российской Федерации, назовем их 
внесудебными административными делами. Соот-
ветственно, административный процесс, субъектом 
которого является публичная администрация Россий-
ской Федерации, логично называть исполнительным 
или внесудебным административным процессом. 

Обобщая изложенное, внесудебный (исполни-
тельный) административный процесс определим как 
урегулированную административно-процессуальным 
законодательством комплексную деятельность пуб-
личной администрации, в том числе федеральных ор-
ганов исполнительной власти, органов исполнитель-
ной власти субъектов Российской Федерации, орга-
нов местного самоуправления, иных администра-
тивно-публичных органов по рассмотрению и разре-
шению внесудебных административных дел посред-
ством системы административных производств, соот-
ветствующих категории разрешаемого дела. 

Обосновывая возможность формирования фе-
дерального и регионального административно-про-
цессуального законодательств в целях правового ре-
гулирования административного процесса, осу-
ществляемого публичной администрацией, нет ос-
нований отрицать возможность формирования в 
России федерального административно-процессу-
ального законодательства в целях регулирования 
административного процесса, осуществляемого су-
дами на основании ст. 18, 72, 118, 126 Конституции 
РФ, конкретизированных Кодексом административ-
ного судопроизводства (далее – КАС), Арбитражным 
процессуальным кодексом (далее – АПК) и КоАП РФ.  

Системный анализ указанных конституционных 
норм, а также норм, закрепленных в Федеральном 
конституционном законе от 31 декбря 1996 г.  
№ 1-ФКЗ «О судебной системе Российской Федера-
ции», КАС РФ, АПК РФ, КоАП РФ, указывает на то, что 
административный процесс, осуществляемый су- 

                                                           
10 См. раздел IV КоАП РФ. 
11 См. гл. 5 Федерального закона от 2 октября 2007 г. 
№ 229-ФЗ «Об исполнительном производстве».  

дами: а) является самостоятельной формой правосу-
дия по административным делам; б) урегулирован 
специальным массивом федерального администра-
тивно-процессуального законодательства; в) нацелен 
на обеспечение баланса наиболее значимых частных 
и публичных прав, законных интересов, возникающих 
в сфере административных и иных публичных право-
отношений, а именно: прав, свобод и законных инте-
ресов частных лиц, участвующих в административных 
и иных публичных правоотношениях (по общему пра-
вилу – физические лица и организации) с правами и 
законными интересами публичных образований (в 
том числе Российской Федерации, ее субъектов, му-
ниципальных образований), носителями которых вы-
ступают органы публичной власти, а также организа-
ции, наделенные отдельными государственными и 
иными публичными полномочиями, представители 
данных органов и организаций.  

Важно подчеркнуть, что в зависимости от спо-
соба обеспечения судом баланса частных и публич-
ных прав, законных интересов, возникающих в 
сфере административных и иных публичных право-
отношений, предлагается различать две основные 
функции правосудия по административным делам, 
осуществляемые Верховным Судом РФ, судами об-
щей юрисдикции и арбитражными судами на осно-
вании и в соответствии с административно-процес-
суальным законодательством:  

1) судебно-административная защита наибо-
лее важных частных и публичных прав, законных ин-
тересов, возникающих в сфере административных и 
иных публичных правоотношений; например, суд 
осуществляет функцию судебно-административной 
защиты по делам об оспаривании решений админи-
стративных органов о привлечении к администра-
тивной ответственности, которые предопределены 
ч. 3 ст. 30.1 КоАП РФ и ст. 207 АПК РФ; по делам о 
защите нарушенных или оспариваемых прав, свобод 
и законных интересов граждан, прав и законных ин-
тересов организаций, на которые указывает ч. 2 ст. 1 
КАС РФ; 

2) судебно-административная охрана наибо-
лее значимых частных и публичных прав, законных 
интересов, возникающих из административных и 
иных публичных правоотношений; функция су-
дебно-административной охраны осуществляется 
по делам о привлечении к административной ответ- 

12 См. ст. 13–15 Федерального закона от 4 мая 2011 г. № 99-
ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности». 
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ственности, которые предопределены ст. 23.1 КоАП 
РФ и ст. 202 АПК РФ, делам, связанным с осуществ-
лением обязательного судебного контроля за со-
блюдением прав и свобод человека и гражданина, 
прав организаций при реализации отдельных адми-
нистративных властных требований к физическим 
лицам и организациям, которые предусмотрены ч. 3 
ст. 1 КАС РФ (в том числе дела о приостановлении де-
ятельности или ликвидации политической партии, о 
прекращении деятельности средств массовой ин-
формации, об административном надзоре за ли-
цами, освобожденными из мест лишения свободы, 
о недобровольной госпитализации и др.). 

Важно отметить, что перечисленные выше ад-
министративные дела рассматриваются и разре-
шатся судами посредством судебного производства, 
соответствующего установленной категории дела. 
Согласно ст. 118 Конституции РФ судебное произ-
водство по административным делам называется в 
обобщенном виде административным судопроиз-
водством. Соответственно, будет логичным админи-
стративные дела, рассматриваемые и разрешаемые 
посредством административного судопроизводства, 
называть судебными административными делами. 

Подчеркивая вскрытую самостоятельность ад-
министративного процесса, осуществляемого су-
дами, предлагается в научно-практических целях 
называть его судебным административным процес-
сом и определить как урегулированную администра-
тивно-процессуальным законодательством ком-
плексную деятельность судебной системы (в том 
числе Верховного Суда РФ, судов общей юрисдик-
ции, арбитражных судов) по рассмотрению и разре-
шению судебных административных дел посред-
ством системы административных судопроизводств, 
соответствующих категории разрешаемого дела. 

Обобщая изложенное, можно сделать вывод о 
том, что административно-процессуальное законо-
дательство Российской Федерации в силу п. «к» ч. 1 
ст. 72 Конституции РФ служит единой правовой ос-
новой для административного процесса, осуществ-
ляемого судебной системой (в том числе Верхов-
ным Судом РФ, судами общей юрисдикции, арбит-
ражными судами), который логично называть су-
дебным административным процессом, а также 
административного процесса, осуществляемого 
публичной администрацией (в том числе феде-
ральными и региональными органами исполни-
тельной власти и органами местного самоуправле-
ния, выполняющими административно-публичные 

функции, а также иными административно-публич-
ными органами – организациями, имеющими в со-
ответствии с федеральным законом статус государ-
ственного или иного органа в целях выполнения от-
дельных административно-публичных функций).  

С позиции изложенного подхода выделим две 
составные части административно-процессуального 
законодательства Российской Федерации, которые 
Российская Федерация и ее субъекты уполномочены 
формировать и развивать совместно на основании 
п. «к» ч. 2 ст. 72 Конституции РФ:  

1) судебное административно-процессуаль-
ное законодательство – массив федерального адми-
нистративно-процессуального законодательства, ре-
гулирующий административный процесс, который 
осуществляется судами (в том числе федеральные 
законы, регулирующие административный процесс, 
осуществляемый Верховным Судом РФ, судами об-
щей юрисдикции, арбитражными судами); 

2) исполнительное (внесудебное) администра-
тивно-процессуальное законодательство, а именно 
федеральное и региональное административно-
процессуальное законодательство, регулирующее 
административный процесс, который осуществляют 
федеральные и региональные органы исполнитель-
ной власти, органы местного самоуправления, вы-
полняющие административно-публичные функции, 
а также организации, имеющие статус государствен-
ного или иного органа в целях выполнения отдель-
ных административно-публичных функций (в том 
числе федеральные законы и иные нормативные 
правовые акты Российской Федерации, законы и 
иные нормативные правовые акты субъектов Рос-
сийской Федерации).  

Представленная структура административно-
процессуального законодательства Российской Фе-
дерации обусловливает необходимость самостоя-
тельного исследования системы и структуры публич-
ной администрации Российской Федерации как 
субъекта административного процесса. 

4. Система публичной администрации в Рос-
сийской Федерации  

Вопрос о законодательном урегулировании и о 
необходимости в законодательный оборот такого 
термина, как «система публичной администрации в 
Российской Федерации», в настоящее время оста-
ется открытым для обсуждения среди ученых и зако-
нодателей. Представляется необходимым воспол-
нить этот пробел и предложить следующую дефини-
цию: система публичной администрации в Россий- 
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ской Федерации – совокупность взаимосвязанных 
между собой органов исполнительной власти и орга-
нов местного самоуправления, выполняющих адми-
нистративно-публичные функции, а также организа-
ций, обладающих в силу федерального закона стату-
сом государственного или иного органа в целях осу-
ществления административно-публичных функций, 
представителей данных органов и организаций (в 
том числе лиц, замещающих государственные и му-
ниципальные должности, должности государствен-
ных и муниципальных служащих, иных должностных 
лиц, реализующих административно-публичные 
функции в сферах административно-распорядитель-
ной и административно-охранительной деятельно-
сти государства).  

Важно отметить, что в соответствии со ст. 10, 
ч. 3 ст. 132 Конституции РФ предлагается в единой 
системе публичной власти обособить систему пуб-
личной администрации в Российской Федерации 
следующим образом: 

1) специализированные органы публичной 
администрации в Российской Федерации – органы 
публичной власти, выполняющие администра-
тивно-публичные функции (органы исполнительной 
власти и органы местного самоуправления);  

2) иные органы публичной администрации в 
Российской Федерации (иные административно-
публичные органы) – организации, наделяемые в 
силу закона статусом государственного или иного 
органа в целях осуществления возложенных на них 
административно-публичных функций.  

Представляется очевидным, что выделенные 
органы публичной власти и организации можно 
называть в обобщенном виде органами публичной 
администрации в Российской Федерации, или ад-
министративно-публичными органами. 

Таким образом, система публичной админи-
страции в Российской Федерации включает в себя 
две взаимодействующие между собой системы ор-
ганов публичной администрации:  

1) система органов публичной власти, выпол-
няющих административно-публичные функции, в 
том числе система органов исполнительной власти, 
выполняющих административно-публичные функ-
ции (федеральная система органов исполнительной 
власти, выполняющих административно-публичные 
функции, и система органов исполнительной власти 

                                                           
13 Федеральный конституционный закон от 6 ноября 
2020 г. № 4-ФКЗ «О Правительстве Российской Федера- 
ции» // СПС «КонсультантПлюс».  

субъектов Российской Федерации, выполняющих ад-
министративно-публичные функции) и система орга-
нов местного самоуправления, выполняющих адми-
нистративно-публичные функции;  

2) система иных административно-публичных 
органов. 

Анализ норм действующего законодательства 
Российской Федерации позволяет раскрыть внутрен-
нее содержание системы органов публичной власти, 
выполняющих административно-публичные функ-
ции, а также системы иных административно-пуб-
личных органов. 

4.1. Система органов публичной власти, вы-
полняющих административно-публичные функции  

Система органов публичной власти, выполняю-
щих административно-публичные функции, состоит 
из двух составных частей: 

1) система органов исполнительной власти, 
выполняющих административно-публичные функ-
ции, в том числе:  

– федеральная система органов исполнитель-
ной власти, выполняющих административно-пуб-
личные функции;  

– система органов исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации, выполняющих ад-
министративно-публичные функции;  

2) система органов местного самоуправления, 
выполняющих административно-публичные функ-
ции.  

4.1.1. Федеральная система органов исполни-
тельной власти, выполняющих администра-
тивно-публичные функции 

Анализируя конституционные основы ныне су-
ществующей федеральной системы органов испол-
нительной власти в России, важно отметить, что: 

1) согласно ст. 110, 114 Конституции РФ и ч. 1 
ст. 1, ст. 12, 13 Федерального конституционного за-
кона № 4-ФКЗ «О Правительстве Российской Феде-
рации»13 исполнительную власть в Российской Феде-
рации осуществляют Правительство РФ и иные феде-
ральные органы исполнительной власти в соответ-
ствии со структурой федеральных органов исполни-
тельной власти под общим руководством Прези-
дента РФ, а также органы исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации; 

2) наряду с этим представляется очевидным, 
что в систему федеральных органов исполнительной 
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власти входят их должностные лица (лица, замеща-
ющие государственные должности Российской Фе-
дерации, должности государственной службы), 
наделенные административно-публичными полно-
мочиями; 

3) правовое регулирование вопроса о системе 
федеральных органов исполнительной власти со-
гласно ч. 1 п. «г» ст. 71 Конституции РФ находится в 
ведении Российской Федерации. Однако, данный 
вопрос на протяжении многих лет регулируется Ука- 
зом Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 31414, со-
гласно которому в систему федеральных органов ис-
полнительной власти входят федеральные мини-
стерства, федеральные службы и федеральные 
агентства, руководство деятельностью которых осу-
ществляют Президент РФ и Правительство РФ.  

В целом, вопрос о распределении между феде-
ральными органами исполнительной власти адми-
нистративно-публичных функций в настоящее время 
является непростым.  

С одной стороны, Указом Президента РФ от 
9 марта 2004 г. № 314 предпринята попытка норма-
тивно урегулировать четыре основных вида админи-
стративно-публичных функций (функция по приня-
тию нормативных правовых актов, функция по кон-
тролю и надзору, функция по управлению государ-
ственным имуществом, функция по оказанию госу-
дарственных услуг), а также определить их содержа-
ние, в том числе особенности отнесения их к веде-
нию федеральных министерств, федеральных 
агентств и федеральных служб на основании соот-
ветствующих указов Президента РФ и постановле-
ний Правительства РФ.  

С другой стороны, анализируя полномочия 
данных органов, можно сделать вывод о том, что вне 
зависимости от вида и наименования органа, они 
могут быть наделены комплексом всех вышепере-
численных административно-публичных функций. 
Например, МВД РФ осуществляет не только те адми-
нистративно-публичные функции, которые харак-
терны по общему правилу для федеральных мини- 

                                                           
14 Указ Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 (ред. от 
20 ноября 2020 г.) «О системе и структуре федеральных ор-
ганов исполнительной власти» // СПС «КонсультантПлюс». 
15 Указ Президента РФ от 21 декабря 2016 г. № 699 (ред. от 
19 февраля 2021 г.) «Об утверждении Положения о Мини-
стерстве внутренних дел Российской Федерации и Типо-
вого положения о территориальном органе Министерства 
внутренних дел Российской Федерации по субъекту Рос-
сийской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс». 

стерств (например, функции по принятию норматив-
ных правовых актов ) и федеральных служб (функции 
по контролю и надзору на основании указа Прези-
дента РФ, например федеральный государственный 
контроль (надзор) в сфере миграции, контроль за 
оборотом оружия и др.), но и функции по оказанию 
государственных услуг и управлению государствен- 
ным имуществом, которые отнесены к ведению фе-
деральных агентств (например, государственные 
услуги по выдаче и обмену паспортов, управление и 
распоряжение жилищным фондом, закрепленным 
на праве оперативного управления за МВД России и 
др.)15. Такое слияние административно-публичных 
функций может быть характерным правовым явле-
нием как для федеральных министерств, так и для 
федеральных служб и федеральных агентств. Напри-
мер, на федеральное агентство – Управление де-
лами Президента РФ – возложена функция по осу-
ществлению федерального государственного сани-
тарно-эпидемиологического надзора, что по об-
щему правилу характерно для федеральных служб16. 
Главное управление специальных программ Прези-
дента РФ, которое является федеральным 
агентством, осуществляет нормативно-правовое ре-
гулирование17 , что, по общему правилу, характерно 
для федеральных министерств.  

Перечень реализуемых федеральными орга-
нами исполнительной власти административно-пуб-
личных функций значительно шире, чем тех, что от-
несены при нормативном определении в Указе Пре-
зидента РФ № 314 внутреннего содержания понятий 
четырех публичных функций (по принятию норма-
тивных правовых актов , контролю и надзору, управ-
лению государственным имуществом, оказанию го- 
сударственных услуг).  

Стоит обратить внимание, что в настоящее 
время отсутствует системный подход к норматив-
ному установлению административно-публичных 
функций и в положениях о соответствующих феде-
ральных министерствах, федеральных агентствах и 
федеральных службах. Однако, федеральными орга- 

16 Указ Президента РФ от 17 сентября 2008 г. № 1370 (ред. 
от 17 сентября 2020 г.) «Об Управлении делами Прези-
дента Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс». 
17 Указ Президента РФ от 31 декабря 2017 г. № 651 (ред. от 
25 декабря 2018 г.) «Вопросы Главного управления специ-
альных программ Президента Российской Федерации» // 
СПС «КонсультантПлюс». 
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нами исполнительной власти осуществляется весь 
комплекс административно-публичных функций как 
административно-распорядительного характера 
(административное нормотворчество, администра-
тивное правопредоставление (при оказании госу-
дарственных и муниципальных услуг, регистрации 
прав на движимое и недвижимое имущество и др.), 
административное обязывание, административное 
стимулирование), так и административно-охрани-
тельного характера (административное санкциони-
рование (выдача лицензий, разрешений), противо-
действие административным деликтам (производ-
ство по делам об административных правонаруше-
ниях, контрольно-надзорное производство), проти-
водействие административным казусам (авариям, 
пожарам, эпидемиям и т. п.), разрешение споров, 
имеющих административно-публичное значение, 
административно-принудительное исполнение су-
дебных и административных актов. Для разрешения 
сложившейся ситуации представляется разумным 
вести речь о необходимости выделения специаль-
ного раздела Федерального закона «О публичной 
администрации в России», в котором логично урегу-
лировать вопросы установления федеральной си-
стемы органов исполнительной власти, осуществля-
ющих административно-публичные функции. В дан-
ном разделе федерального закона будет логичным 
закрепить понятие и типизированные виды админи-
стративно-публичных функций, выполняемых Пра-
вительством РФ и федеральными органами испол-
нительной власти в сферах административно-распо-
рядительной и административно-охранительной де-
ятельности государства. 

4.1.2. Система органов исполнительной вла-
сти субъектов Российской Федерации, выполняю-
щих административно-публичные функции  

Вопрос о системе органов исполнительной вла-
сти субъектов Российской Федерации регулируется 
ст. 17, 18, 20 Федерального закона от 6 октября 1999 г. 
№ 184-ФЗ18, согласно которому эта система представ-
лена высшим исполнительным органом государ-
ственной власти субъекта Российской Федерации и 
высшим должностным лицом субъекта Российской 

                                                           
18 Федеральный закон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ (ред. 
от 24 февраля 2021 г.) «Об общих принципах организа-
ции законодательных (представительных) и исполнитель-
ных органов государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс». 
19 Закон Новгородской области от 27 октября 2017 г. 
№ 178-ОЗ «О системе органов исполнительной власти Нов- 

Федерации (руководитель высшего исполнительного 
органа государственной власти субъекта Российской 
Федерации – глава, губернатор). При этом, согласно 
вышеобозначенному закону, наименование данных 
органов, порядок их формирования, виды устанавли-
ваются конституцией (уставом) и законами субъекта 
Российской Федерации с учетом исторических, наци-
ональных и иных традиций. Однако, в некоторых слу-
чаях системы органов исполнительной власти субъ-
екта Российской Федерации, может быть установлена 
и указами высшего должностного лица субъекта Рос-
сийской Федерации. 

Важно отметить, что для системы органов ис-
полнительной власти субъектов Российской Федера-
ции характерны не только разные варианты их пра-
вового регулирования, но многообразие их по коли-
честву и видам (единоличные и коллегиальные, от-
раслевые и межотраслевые, централизованные и де-
централизованные (территориальные)), наименова-
нию (министерства, департаменты, комиссии, ин-
спекции, главные управления, управления, отделы, 
комиссии и др.) и функциональным администра-
тивно-публичным полномочиям. Например, на осно-
вании закона Новгородской области от 27 октября 
2017 г. № 178-ОЗ19 в систему органов исполнитель-
ной власти Новгородской области входят Губернатор, 
Правительство, Администрация (орган по обеспече-
нию деятельности Губернатора и Правительства), 
иные органы исполнительной власти Новгородской 
области (министерства, комитеты, инспекции).  

 Весьма интересно, что в законах некоторых 
субъектов Российской Федерации урегулировано по-
нятие «системы органов исполнительной власти»: 

1. В Алтайском крае под «системой органов ис-
полнительной власти Алтайского края» понимается 
совокупность организационно объединенных и 
находящихся во взаимной связи, различающихся 
правовым статусом и объемом полномочий органов 
исполнительной власти Алтайского края20, которая 
представлена Правительством Алтайского края, воз-
главляемым Губернатором Алтайского края, а также 
краевыми органами исполнительной власти Алтай-
ского края, Администрацией Губернатора и Прави- 

городской области» (в ред. и изм.). URL: http://docs.cntd. 
ru/document/450365701 (дата обращения: 05.07.2021). 
20 Закон Алтайского края от 2 сентября 2015 г. № 69-ЗС «О 
системе органов исполнительной власти Алтайского 
края». URL: http://docs.cntd.ru/document/430541464 (дата 
обращения: 05.07.2021). 
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тельства Алтайского края, в том числе министер-
ствами, управлениями, инспекциями, представи-
тельствами Алтайского края и территориальными 
органами исполнительной власти Алтайского края. В 
этом же законе установлено, что органы исполни-
тельной власти Алтайского края создаются в форме 
Главного управления Алтайского края, управления 
Алтайского края, комитета и инспекции Алтайского 
края (ст. 4). 

2. В Законе Московской области «О системе ис-
полнительных органов государственной власти Мос-
ковской области» определено, что Губернатор Мос-
ковской области возглавляет исполнительную власть 
Московской области, а исполнительная власть Мос-
ковской области осуществляется исполнительными 
органами государственной власти Московской обла-
сти, составляющими систему, в которую входят: выс-
ший исполнительный орган государственной власти 
Московской области – Правительство Московской 
области; центральные исполнительные органы госу-
дарственной власти Московской области: министер-
ства, комитеты и главные управления Московской 
области; территориальные исполнительные органы 
государственной власти Московской области21.  

3. На основании Указа Губернатора Свердлов-
ской области от 28 октября 2003 г. № 573-УГ22 система 
органов исполнительной данного субъекта включает 
в себя Правительство, отраслевые исполнительные 
органы государственной власти (министерства, де-
партаменты, главные управления, управления, коми-
теты и комиссии), а также территориальные отрасле-
вые исполнительные органы государственной власти 
(управления сельского хозяйства и продовольствия 
Министерства сельского хозяйства и продовольствия 
Свердловской области, управления социальной за-
щиты населения Министерства социальной защиты 
населения Свердловской области, комитет по земель-
ным ресурсам и землеустройству Свердловской обла-
сти, финансовые и финансово-бюджетные управле-
ния (отделы) Министерства финансов Свердловской 
области, отделы записи актов гражданского со- 

                                                           
21 Закон Московской области от 19 июля 2005 г. 
№ 185/2005-ОЗ «О системе исполнительных органов госу-
дарственной власти Московской области». URL: 
http://docs.cntd.ru/document/5811124 (дата обращения: 
05.07.2021). 
22 Указ Губернатора Свердловской области от 28 октября 
2003 г. № 573-УГ «О системе исполнительной власти 
Свердловской области». URL: http://docs.cntd.ru/document/ 
802009604 (дата обращения: 05.07.2021). 

стояния в городах и районах Свердловской области), 
а также территориальные межотраслевые исполни-
тельные органы государственной власти Свердлов-
ской области (администрации округов). 

Анализируя законодательство субъектов Рос-
сийской Федерации, представляется важным отме-
тить, что система органов исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации включает в себя 
не только высшее должностное лицо субъекта Рос-
сийской Федерации, правительство субъекта Рос-
сийской Федерации и иные органы исполнительной 
власти (министерства, комитеты, департаменты, ин-
спекции, комиссии и др.), но также их представи-
тельства23 и должностные лица, выполняющие ад-
министративно-публичные функции (лица, замеща-
ющие должности государственной службы субъекта 
Российской Федерации).  

При этом весьма важным остается вопрос об осо-
бенностях распределения функциональных полномо-
чий между органами исполнительной власти субъек-
тов Российской Федерации. Только в единичных слу-
чаях из всего массива законов субъектов Российской 
Федерации и указов высших должностных лиц субъек-
тов Российской Федерации о системе органов испол-
нительной власти субъектов Российской Федерации 
может быть закреплено понятие и виды реализуемых 
данными органами публичных функций. Например, в 
Законе Алтайского края «О системе органов исполни-
тельной власти Алтайского края», по образцу и подо-
бию с положениями Указа Президента РФ № 314, за-
креплено понятие публичных функций, реализуемых 
данными органами (функции по участию в проведе-
нии государственной политики, функции по норма-
тивно-правовому регулированию, функции по кон-
тролю (надзору), функции по управлению государ-
ственным имуществом, функции по оказанию государ-
ственных услуг), при этом установив, что министерство 
Алтайского края может осуществлять функции по кон-
тролю (надзору), оказанию государственных услуг, 
иные функции в соответствии с нормативными право-
выми актами Российской Федерации, Алтайского 

23 Например, Представительство Алтайского края – крае-
вой орган исполнительной власти Алтайского края, упол- 
номоченный при осуществлении им функций по участию в 
проведении государственной политики представлять ин-
тересы Правительства Алтайского края в Правительстве 
РФ, Федеральном Собрании РФ, иных федеральных орга-
нах государственной власти, органах государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации (см. Закон Алтай-
ского края от 2 сентября 2015 г. № 69-ЗС). 
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края; управление Алтайского края может осуществ-
лять функции по нормативно-правовому регулирова-
нию, контролю (надзору), оказанию государственных 
услуг, иные функции в установленных сферах деятель-
ности (не более двух) в соответствии с нормативными 
правовыми актами Российской Федерации, Алтай-
ского края; инспекция Алтайского края не вправе осу-
ществлять в установленных сферах деятельности 
функции по нормативно-правовому регулированию, 
управлению государственным имуществом, оказанию 
государственных услуг – речь идет о реализации функ-
ции по контролю и надзору, которые характерны для 
федеральных служб. В большинстве случаев этот во-
прос не регламентирован, а наделение функциональ-
ными полномочиями соответствующих министерств, 
комитетов, инспекций, комиссий, управлений или 
главных управлений, департаментов и отделов, как 
органов исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации, осуществляется в рамках усмотрения с 
учетом особенностей региона. 

Анализ правового статуса органов исполнитель-
ной власти в субъектах Российской Федерации позво-
ляет сделать обобщающий вывод не только о много-
образии реализуемых ими административно-публич-
ных функций, но и об отсутствии единого системного 
подхода к определению понятия системы органов ис-
полнительной власти и единого понимания перечня 
административно-публичных функций, осуществляе-
мых данными органами публичной власти. В этой 
связи представляется обоснованным систематизиро-
вать административно-публичные функции, выполня-
емые органами исполнительной власти субъектов Рос-
сийской Федерации, распределив их по сферам адми-
нистративно-распорядительной и административно-
охранительной деятельности государства, в специаль-
ном разделе Федерального закона «О публичной ад-
министрации в России», посвященном системе орга-
нов исполнительной власти субъектов Российской Фе-
дерации, выполняющих административно-публичные 
функции, – «Система органов исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации, выполняющих ад-
министративно-публичные функции». 

4.1.3. Система органов местного самоуправ-
ления, выполняющих административно-публич-
ные функции  

Вопрос о системе органов местного самоуправ-
ления, выполняющих административно-публичные 
функции, остается открытым для разработки научно 

                                                           
24 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (ред. 
от 29 декабря 2020 г.) «Об общих принципах организа- 

обоснованной теории и дальнейшего правового уре-
гулирования. 

С одной стороны, виды органов местного само-
управления определены Федеральным законом от 
6 октября 2003 г. № 131-ФЗ24, согласно которому к их 
числу относятся представительный орган муници-
пального образования, глава муниципального обра-
зования, местная администрация (исполнительно-
распорядительный орган муниципального образо-
вания), контрольно-счетный орган муниципального 
образования, иные органы и выборные должност-
ные лица местного самоуправления, предусмотрен-
ные уставом муниципального образования и обла-
дающие собственными полномочиями по решению 
вопросов местного значения (ч. 1 ст. 34). С другой 
стороны, в данном законе речь идет не о системе, а 
о структуре органов местного самоуправления. При 
этом органы местного самоуправления не входят в 
систему органов государственной власти и в систему 
органов исполнительной власти, но, согласно ч. 3 
ст. 132 Конституции РФ, являются органом единой 
системы публичной власти в России, в том числе ре-
ализуют административно-публичные функции ад-
министративно-распорядительного и администра-
тивно-охранительного характера.  

С учетом анализа законодательства, регулиру-
ющего административно-правовой статус органов 
местного самоуправления, представляется, что си-
стема органов местного самоуправления, выполня-
ющих административно-публичные функции, охва-
тывает главу муниципального образования (высшее 
должностное лицо муниципального образования), 
местную администрацию (исполнительно-распоря-
дительный орган муниципального образования), 
а также представительный орган муниципального 
образования как орган публичной администрации, 
осуществляющий административное нормотворче-
ство, должностных лиц указанных органов местного 
самоуправления, осуществляющих администра-
тивно-публичные функции данных органов (выбор-
ное либо заключившее контракт (трудовой договор) 
лицо, наделенное исполнительно-распорядитель-
ными полномочиями по решению вопросов мест-
ного значения (муниципальные служащие)). 

Вопрос о передаче административно-публич-
ных функций органам местного самоуправления, го- 
сударственного контроля за их исполнением, а также 
вопросы взаимодействия органов местного само- 

ции местного самоуправления в Российской Федерации» 
// СПС «КонсультантПлюс». 
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управления с органами исполнительной власти и 
иными органами публичной власти в рамках выпол-
няемых административно-публичных функций лежат 
в плоскости наделения данных органов отдельными 
государственными полномочиями, и поэтому долж-
ны быть детализированы и конкретизированы в от-
дельном разделе федерального закона «О публич-
ной администрации в Российской Федерации». 

С нашей точки зрения, вопросы обособления 
органов местного самоуправления и их представите-
лей, выполняющих административно-публичные 
функции, передачи данных функций органам мест-
ного самоуправления, государственного контроля за 
их исполнением, а также вопросы взаимодействия 
органов местного самоуправления с органами ис-
полнительной власти и иными органами публичной 
власти, возникающие в рамках выполняемых адми-
нистративно-публичных функций, должны быть уре-
гулированы в специальном разделе Федерального 
закона «О публичной администрации» в Российской 
федерации» – «Система органов местного само-
управления, выполняющих административно-пуб-
личные функции». 

4.2. Система иных административно-пуб-
личных органов, выполняющих функции публич-
ной администрации 

Такую категорию, как «иные административно-
публичные органы», будет логичным разработать с 
учетом такого термина, как «иные государственные 
органы», которая недавно закреплена в ст. 2 Феде-
рального закона 8 декабря 2020 г. № 394-ФЗ «О Го- 
сударственном Совете Российской Федерации»25. 
В данном федеральном законе раскрывается поня-
тие единой системы публичной власти в России, в ко-
торой выделяются такие субъекты, как «иные госу-
дарственные органы».  

Анализируя специфику законодательно урегу-
лированного статуса иных государственных органов, 
можно с достаточной уверенностью утверждать, что 
в систему иных административно-публичных орга-
нов, выполняющих функции публичной админи-
страции, входят организации, имеющие общий ста-
тус государственного органа или специальный статус 
контрольного (надзорного) органа или иного органа, 
которые осуществляют административно-публич-
ные функции в сферах административно-распоряди-
тельной и административно-охранительной дея- 

                                                           
25 Федеральный закон от 8 декабря 2020 № 394-ФЗ «О Гос-
ударственном Совете Российской Федерации» // СПС 
«КонсультантПлюс». 

тельности государства. К иным административно-
публичным органам относятся, например, Банк Рос-
сии, Счетная палата РФ, контрольно-счетные органы 
субъектов Российской Федерации и муниципальных 
образований, Центральная избирательная комиссия 
РФ, избирательные комиссии субъектов Российской 
Федерации, территориальные и участковые избира-
тельные комиссии, органы ЗАГС, административные 
комиссии, комиссии по делам несовершеннолетних 
(комиссии субъектов Российской Федерации и терри-
ториальные (муниципальные) комиссии), государ-
ственные корпорации «Росатом» и «Роскосмос», пуб-
лично-правовые компании («Военно-строительная 
компания», «Единый заказчик в сфере строитель-
ства», «Фонд защиты прав граждан – участников до-
левого строительства»), Пенсионный фонд РФ, Фонд 
социального страхования РФ, Федеральный фонд 
обязательного медицинского страхования РФ и др.  

Организации, которые относятся к иным адми-
нистративно-публичным органам, обладают следу-
ющими характерными признаками: 

1. Административно-публичные органы могут 
быть созданы, реорганизованы и ликвидированы на 
основании норм административного и иного публич-
ного законодательства не только органами исполни-
тельной власти и органами местного самоуправления, 
но и органами законодательной (представительной) 
власти, органами судебной власти, Президентом РФ, 
Правительством РФ, высшим должностным лицом 
субъекта Российской Федерации, главой местной ад-
министрации в порядке, установленном соответствую-
щим законом, и, как правило, являются подотчетными 
или подчиненными учредителям. В зависимости от 
вида учредителя, «иные административно-публичные 
органы» можно поделить на четыре группы:  

1) административно-публичные органы, учре-
жденные Президентом РФ, органами законодатель- 
ной власти, органами судебной власти, иными госу-
дарственными и публичными органами; 

2) административно-публичные органы, учре-
жденные федеральными органами исполнительной 
власти; 

3) административно-публичные органы, учре-
жденные органами исполнительной власти субъек-
тов Российской Федерации;  

4) административно-публичные органы, учре-
жденные органами местного самоуправления.  



69 

Правоприменение 
2021. Т. 5, № 4. С. 55–77 

ISSN 2542-1514 (Online)  

Law Enforcement Review 
2021, vol. 5, no. 4, pp. 55–77 

2. Иные административно-публичные органы 
подлежат государственной регистрации и включе-
нию в Единый государственный реестр юридических 
лиц, который ведет ФНС России26. В качестве при-
мера можно привести Федеральную налоговую 
службу РФ, которая реализует административно-
публичные функции по обеспечению государствен-
ной регистрации публично-правовой компании 
«Единый заказчик в сфере строительства» и внесе-
ние в Единый государственный реестр юридических 
лиц записи о прекращении деятельности реоргани-
зуемых учреждений27.  

3. Иные административно-публичные органы 
могут открывать филиалы и представительства. Так, 
наблюдательный совет публично-правовой компа-
нии «Единый заказчик в сфере строительства» 
вправе принимать решения о создании и ликвида-
ции филиалов компании, об открытии и о закрытии 
представительств компании28 и др. При этом адми-
нистративно-публичные органы могут выступать 
учредителями публичных организаций. Например, 
Государственная корпорация «Роскосмос» является 
учредителем системообразующих организаций ра-
кетно-космической отрасли, в числе которых можно 
назвать ПАО «Протон-Пермские моторы».  

4. Для иных административно-публичных орга-
нов может быть характерен сравнительно одинако-
вый объем реализуемых ими административно-пуб- 
личных функций как административно-распоряди-
тельного, так и административно-охранительного 
характера. Между тем из этого правила есть исклю-
чения, так как далеко не все из них наделяются пол-
номочиями по составлению протоколов об админи-
стративных правонарушениях или по рассмотрению 
дел об административных правонарушениях в соот-
ветствии с КоАП РФ. Например, государственные 
корпорации («Росатом», «Роскосмос») и публично-

                                                           
26 См. ст. 13.1 Федерального закона от 12 января 1996 г. 
№ 7-ФЗ (ред. от 30 декабря 2020 г.) «О некоммерческих 
организациях», ст. 8–11 Федерального закона от 8 августа 
2001 г. № 129-ФЗ (ред. от 31 июля 2020 г.) «О государствен-
ной регистрации юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей». 
27 См. п. 4, 5 Постановления Правительства РФ от 31 де-
кабря 2020 г. № 2395 «О публично-правовой компании 
“Единый заказчик в сфере строительства”». 
28 См. п. 14 ст. 28 Постановления Правительства РФ от 
31 декабря 2020 г. № 2395. 
29 См. ст. 11. Федерального закона от 24 июня 1999 г. 
№ 120-ФЗ (ред. от 24 апреля 2020 г.) «Об основах системы 

правовые компании («Военно-строительная компа-
ния», «Единый заказчик в сфере строительства», 
«Фонд защиты прав граждан – участников долевого 
строительства»), которые реализуют администра-
тивно-публичные полномочия контрольного 
(надзорного) органа, не наделены правом составле-
ния протоколов об административных правонаруше-
ний, выявляемых в установленной сфере деятельно-
сти. В то же время, например, Банк России, Счетная 
палата РФ как органы государственного контроля 
(надзора) наделяются полномочиями по составле-
нию протоколов об административных правонару-
шениях , а также по рассмотрению данной категории 
административно-деликтных дел в соответствии с 
КоАП РФ (п. 3 ч. 5 ст. 28.3, п. 3.1 ч. 1 ст. 22.1, гл. 23). 
Наряду с этим комиссии по делам несовершеннолет-
них и защите их прав29, а также административные 
комиссии30, не обладая статусом контрольного 
(надзорного) органа, являются специали- 
зированными органами, осуществляющими адми-
нистративно-деликтную функцию по рассмотрению 
дел об административных правонарушениях в соот-
ветствии со ст. 4 ч. 2 ст. 22.1 и ст. 23.2 КоАП РФ и ряд 
сопутствующих этой функции административно-рас-
порядительных полномочий.  

Важно отметить, что все вышеперечисленные 
«иные органы публичной администрации» могут вы-
ступать в качестве административного ответчика в 
административном судопроизводстве, урегулиро-
ванном КАС РФ. 

В целях систематизации административно-пуб-
личных функций организаций, которые обладают 
статусом государственного или иного органа, предла-
гается выделить специальный раздел Федерального 
закона «О публичной администрации в Российской 
Федерации» – «Система иных административно-пуб-
личных органов, функционирующих в России».  

профилактики безнадзорности и правонарушений несо-
вершеннолетних», Постановление Правительства РФ  
от 6 ноября 2013 г. №  995 (ред. от 10 февраля 2020 г.)  
«Об утверждении Примерного положения о комиссиях по 
делам несовершеннолетних и защите их прав», ст. 23.2 
КоАП РФ. 
30 См, напр.: Закон Московской области от 26 декабря 
2017 г. № 243/2017-ОЗ «Об административных комиссиях 
в Московской области». URL: https://base.garant.ru/ 
43211398/ (дата обращения: 08.02.2021); Закон Москов-
ской области № 37/2016-ОЗ «Кодекс Московской области 
об административных правонарушениях». URL: https:// 
base.garant.ru/43135806/ (дата обращения: 05.07.2021). 
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5. Структура публичной администрации в Рос-
сийской Федерации 

Для каждого из перечисленных видов органов, 
входящих в систему публичной администрации, ха- 
рактерно также наличие своей нормативно установ-
ленной внутриорганизационной структуры.  

Структура публичной администрации в Рос-
сийской Федерации – это внутриорганизационное 
построение нормативно установленных и соподчи-
ненных между собой структурных элементов (депар-
таментов или управлений, отделов, коллегиальных и 
единоличных органов, их должностных лиц) органов 
публичной администрации (органов исполнитель-
ной власти, органов местного самоуправления, иных 
административно-публичных органов).  

Так, структура Правительства РФ состоит из 
Председателя Правительства РФ, его заместителей и 
федеральных министров (ч. 2 ст. 110 Конституции 
РФ, ст. 4 Федерального конституционного закона от 
6 ноября 2020 г. № 4-ФКЗ). Структура федеральных 
органов исполнительной власти в Российской Фе-
дерации утверждена Указом Президента РФ от 
21 января 2020 г.31 № 21 и представлена в настоящее 
время федеральными министерствами, федераль-
ными агентствами, федеральными службами, руко-
водство которыми осуществляет Правительство РФ и 
Президент РФ32. Федеральные органы исполнитель-
ной власти для осуществления своих полномочий 
могут создавать свои территориальные органы и 
назначать соответствующих должностных лиц (ст. 78 
Конституции РФ). В организационную структуру фе-
дерального органа исполнительной власти, как пра-
вило, входит руководитель (министр, директор), его 
заместители, центральный аппарат (департаменты 
по основным направлениям деятельности с внут-
риорганизационной структурой входящих в их со-
став отделов), а также территориальные органы по 
субъекту Российской Федерации, например управ-
ления Министерства юстиции по субъектам Россий- 

                                                           
31 См.: Указ Президента РФ от 21 января 2020 г. № 21 (ред. 
от 20 ноября 2020 г.) «О структуре федеральных органов 
исполнительной власти» // СПС «КонсультантПлюс». 
32 Президент РФ осуществляет руководство деятельностью 
федеральных министерств и иных федеральных органов 
исполнительной власти, ведающих вопросами обороны, 
безопасности государства, внутренних дел, юстиции, ино-
странных дел, предотвращения чрезвычайных ситуаций и 
ликвидации последствий стихийных бедствий, обществен-
ной безопасности и другими вопросами в соответствии со 
структурой федеральных органов исполнительной власти, 

ской Федерации (по Алтайскому краю, по Респуб-
лике Адыгея, по Ставропольскому краю и др.), в со-
став которых также входят структурные подразделе-
ния – отделы. В структуре некоторых федеральных 
министерств создаются и функционируют специаль-
ные подразделения (например, загранаппарат Ми-
нистерства иностранных дел РФ, МВД РФ, Министер-
ства юстиции РФ и др.), реализующие публичные 
функции на международном уровне в соответствии 
с международными договорами и нормами между-
народного законодательства.  

Структура исполнительных органов государ-
ственной власти субъекта Российской Федерации  
определяется высшим должностным лицом субъ-
екта Российской Федерации (руководителем выс-
шего исполнительного органа государственной вла-
сти субъекта Российской Федерации) в соответствии 
с конституцией (уставом) субъекта Российской Феде-
рации (указом (распоряжением) губернатора, главы 
субъекта Российской Федерации)33.  

Важно обратить внимание, что структура орга-
нов исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации характеризуется многообразием видов 
органов и особенностями их наименований, в том 
числе объемом реализуемых ими функциональных 
административно-публичных полномочий. 

Так, в структуру органов исполнительной вла-
сти Владимирской области входят департаменты по 
соответствующим отраслям (департамент молодеж-
ной политики и общественных проектов, департа-
мент здравоохранения, департамент юстиции и 
др.), а также инспекции и государственные инспек-
ции (например, инспекция государственного жи-
лищного надзора, государственная инспекция ад-
министративно-технического надзора, инспекция 
государственного строительного надзора, кон-
трольно-ревизионная инспекция), в том числе 
представительство администрации Владимирской 
области при Правительстве РФ34.  

назначает на должность и освобождает от должности ру-
ководителей и заместителей руководителей этих органов, 
см. ч. 2 ст. 12 Федерального конституционного закона от 
6 ноября 2020 г. № 4-ФКЗ. 
33 См. ст. 17 Федерального закона от 6 октября 1999 г. 
№ 184-ФЗ. 
34 См., напр.: Указ Губернатора Владимирской области от 
10 июня 2016 г. № 48 «О структуре органов исполнитель-
ной власти Владимирской области» (с изм. на 26 октября 
2020 г.). URL: http://docs.cntd.ru/document/439095089 
(дата обращения: 05.07.2021). 



71 

Правоприменение 
2021. Т. 5, № 4. С. 55–77 

ISSN 2542-1514 (Online)  

Law Enforcement Review 
2021, vol. 5, no. 4, pp. 55–77 

В некоторых субъектах Российской Федерации 
(например, в Краснодарском крае) структура орга-
нов исполнительной власти, в соответствии с приня-
тым законом, обозначается как система, в которую 
входят, наряду с департаментами (департамент ин-
формационной политики, департамент инвестиций 
и развития малого и среднего предприниматель-
ства, региональная энергетическая комиссия (де-
партамент) и др.), отраслевые министерства (мини-
стерство транспорта и дорожного хозяйства, мини-
стерство экономики и др.), в том числе государ-
ственная жилищная инспекция, управление ЗАГС35.  

Это обстоятельство лишь подчеркивает необхо-
димость в законодательном урегулировании поня-
тий «система» и «структура» органов публичной ад-
министрации в целях единообразия и обеспечения 
системного подхода в сферах правотворческой и ад-
министративно-нормотворческой деятельности го- 
сударства.  

Структура муниципальных органов публичной 
администрации в Российской Федерации (местной 
администрации) определяется уставом муниципаль-
ного образования36. Например, в структуру админи-
страции г. Екатеринбурга входят глава администра-
ции города, его первый заместитель, заместители, 
отраслевые (функциональные) органы (департа-
менты, управления, комитеты и отделы), осуществ-
ляющие полномочия по управлению отраслями 
местного хозяйства и социальной сферы, главы ад-
министраций районов и территориальные органы 
(администрации районов), а также коллегия37. В 
структуре администрации муниципального образо-
вания г. Сочи административно-публичные полно-
мочия реализуют глава города, его заместители, тер-
риториальные органы (внутригородские админи- 
страции районов) и отраслевые (функциональ- 

                                                           
35 Закон Краснодарского края от 21 октября 2015 г. № 3255-
КЗ «О системе исполнительных органов государственной 
власти Краснодарского края и структуре высшего исполни-
тельного органа государственной власти Краснодарского 
края – администрации Краснодарского края» (с изм. на 
9 декабря 2020 г.). URL: http://docs.cntd.ru/document/ 
430643084 (дата обращения: 05.07.2021). 
36 См. ст. 34 Федерального закона от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ. 
37 Устав муниципального образования «город Екатерин-
бург»: принят Решением Екатеринбургской городской 
Дума четвертого созыва от 30 июня 2005 г. № 8/1 (в ред. от 
21 мая 2019 г.). URL: https://екатеринбург.рф/официально/ 
документы/устав/глава4 (дата обращения: 05.05.2021). 

ные) органы: департаменты, управления и отделы38. 
В данном случае, так же как и в структуре органов ис-
полнительной власти субъектов Российской Федера-
ции, в структуре местных администраций прослежи-
вается многообразие по видам, наименованиям 
структурных органов с особенностями реализацией 
ими функциональных полномочий.  

Для иных административно-публичных орга-
нов также характерно наличие своей внутриоргани-
зационной структуры, которая, как правило, вклю-
чает в себя единоличные и коллегиальные органы 
управления и органы контроля, формируемые и со-
здаваемые в порядке, установленном соответствую-
щим законом или нормативно-правовым актом. 
Например, публично-правовая компания «Единый 
заказчик в сфере строительства» имеет органы 
управления (наблюдательный совет, правление 
(коллегиальный исполнительный орган), генераль-
ный директор (единоличный исполнительный орган 
управления, назначаемый и освобождаемый от 
должности) и органы контроля в сфере финансово-
хозяйственной деятельности (ревизионная комис-
сия), формируемые и создаваемые на основании фе-
дерального закона39 в порядке, предусмотренном 
Правительством РФ40. Аналогичная внутриорганиза-
ционная структура органов управления может быть 
предусмотрена и для государственных корпораций 
(например, для государственной корпорации «Ро-
стех»41) и др.  

С нашей точки зрения ключевые вопросы струк-
туры органов исполнительной власти и органов 
местного самоуправления, выполняющих админи-
стративно-публичные функции, а также организа-
ций, обладающих статусом государственного или 
иного в целях выполнения административно-пуб-
личных функций, будет логичным урегулировать в 

38 Официальный сайт муниципального образования  
города Сочи. URL: https://sochi.ru/gorodskaya-vlast/ 
normativno-pravovyye-akty/?ELEMENT_ID=2944 (дата обра-
щения: 05.07.2021). 
39 См. ст. 8 Федерального закона от 22 декабря 2020 г. 
№ 435-ФЗ «О публично-правовой компании “Единый заказ-
чик в сфере строительства” и о внесении изменений в от-
дельные законодательные акты Российской Федерации». 
40 Постановление Правительства РФ от 31 декабря 2020 г. 
№ 2395. 
41 Федеральный закон от 23 ноября 2007 г. № 270-ФЗ (ред. 
от 31 июля 2020 г.) «О Государственной корпорации по со-
действию разработке, производству и экспорту высокотех-
нологичной промышленной продукции “Ростех”» // СПС 
«КонсультантПлюс». 
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специальном разделе Федерального закона «О пуб-
личной администрации в Российской Федерации» – 
«Структура публичной администрации Российской 
Федерации». 

6. Выводы 
С учетом проведенного анализа, можно сделать 

вывод о том, что в современной России имеется ряд 
конституционных предпосылок (ключевой из которых 
является ч. 3 ст. 132 Конституции РФ) для законода-
тельного обособления подсистемы публичной вла-
сти, выполняющей административно-публичные 
функции в административном процессе, а именно 
публичной администрации в Российской Федерации. 

Развивая положения ч. 3 ст. 132 Конституции 
РФ с учетом проведенного анализа текущего феде-
рального законодательства, предлагается публич-
ную администрацию в Российской Федерации по-
нимать как подсистему публичной власти, охватыва-
ющую органы исполнительной власти и органы мест-
ного самоуправления, осуществляющие админи-
стративно-публичные функции, а также организа-
ции, обладающие в силу федерального закона стату-
сом государственного или иного органа в целях осу-
ществления отдельных административно-публич-
ных функций.  

Соответственно, организации, а также физиче-
ские лица, не являющиеся представителями органа 
исполнительной власти или органа местного само-
управления и не обладающие статусом государ-
ственного или иного органа, но при этом осуществ-
ляющие отдельные административно-публичные 
функции органов исполнительной власти или орга-
нов местного самоуправления, предлагается рас-
сматривать в качестве частных лиц, выполняющих 
функции публичной администрации. 

Важно также подчеркнуть, что с позиции пред-
ложенного подхода публичная администрация осу-
ществляет административно-публичные функции в 
двух основных сферах деятельности Российского 
государства: административно-распорядительной и 
административно-охранительной.  

В ходе реализации административно-публич-
ных функций в сферах административно-распоряди-
тельной и административно-охранительной дея-
тельности государства публичная администрация 
наделяется административно-процессуальными 
полномочиями по рассмотрению и разрешению ад-
министративных дел соответствующей категории и 
является специализированным уполномоченным 
субъектом (исполнительного) внесудебного адми- 

нистративного процесса. Наряду с этим публичная 
администрация может быть стороной администра-
тивного дела в судебном административном про-
цессе, урегулированном КАС РФ и АПК РФ.  

Представляется, что вопрос о законодательном 
урегулировании административно-процессуального 
статуса публичной администрации в административ-
ном процессе остается весьма актуальным и значи-
мым в современных условиях действующих норм 
административно-процессуального законодатель-
ства Российской Федерации.  

Для решения поставленной задачи предлага-
ется разработать и принять Федеральный закон «О 
публичной администрации в Российской Федера-
ции», в специальных разделах которого: 

а) выделить систему органов исполнительной 
власти и органов местного самоуправления, а также 
организаций и физических лиц, осуществляющих ад-
министративно-публичные функции, и урегулиро-
вать основные правовые формы взаимодействия 
данной системы публичной власти с Президентом 
РФ, судами, органами прокуратуры, иными орга-
нами публичной власти, физическими лицами и ор-
ганизациями;  

б) урегулировать вопросы установления феде-
ральной системы органов исполнительной власти, 
осуществляющих административно-публичные функ-
ции, в том числе закрепить понятие и типизирован-
ные виды административно-публичных функций, 
выполняемых Правительством РФ и федеральными 
органами исполнительной власти в сферах админи-
стративно-распорядительной и административно-
охранительной деятельности государства; 

в) систематизировать административно-пуб-
личные функции, выполняемые органами исполни-
тельной власти субъектов Российской Федерации, 
распределив их по сферам административно-распо-
рядительной и административно-охранительной де-
ятельности государства; 

г) урегулировать вопросы обособления органов 
местного самоуправления и их представителей, вы-
полняющих административно-публичные функции, 
передачи данных функций органам местного само-
управления, государственного контроля их исполне-
ния, а также вопросы взаимодействия органов мест-
ного самоуправления с органами исполнительной 
власти и иными органами публичной власти, возни-
кающие в рамках выполняемых административно-
публичных функций; 
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д) систематизировать административно-пуб-
личные функции организаций, обладающих стату-
сом государственного или иного органа в целях вы-
полнения данных функций; 

е) урегулировать ключевые вопросы структуры 
органов исполнительной власти и органов местного 
самоуправления, выполняющих административно-
публичные функции, а также организаций, обладаю-
щих статусом государственного или иного в целях 
выполнения административно-публичных функций. 

 Представляется, что Федеральный закон «О 
публичной администрации в Российской Федера-
ции» целесообразно принять «в одном пакете» с Фе-
деральным законом (Кодексом) «Об администра-
тивном производстве в Российской Федерации», в 
разделах которого: 1) определить и нормативно за-
крепить основные понятия, используемые в админи-
стративно-процессуальной деятельности админи-
стративно-публичных органов, в том числе такие, как 
«административное производство», «внесудебное 
административное дело», «внесудебная админи-
стративная процедура», «административный акт», с 
учетом соотнесения их с понятийным аппаратом, ис-

пользуемым в административном судопроизвод-
стве и закрепленным в КАС РФ; 2) определить и нор-
мативно закрепить единые базовые принципы осу-
ществления административного производства; 
3) определить и нормативно закрепить общие тре-
бования к составу участников административного 
производства, их правовому статусу, к доказатель-
ствам и доказыванию по внесудебным администра-
тивным делам, разрешаемым в рамках данного про-
изводства; 4) определить и нормативно закрепить 
общие требования к стадиям осуществления адми-
нистративного производства и рамочные процедур-
ные правила разрешения внесудебных администра-
тивных дел на каждой из этих стадий; 5) определить 
и нормативно закрепить общие требования к реше- 
ниям, принимаемым в ходе и в результате осуществ-
ления административного производства (админи-
стративно-процессуальным актам и административ-
ным актам), правила вступления их в силу, исполне- 
ния, приостановления и прекращения их действия. 
Исходный проект данного Федерального закона 
представлен научному сообществу для ознакомле-
ния [41]. 
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