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Введение
Государственная власть в Российской Федерации представляет собой организованное руководство делами общества со стороны государства и его органов. В соответствии со статьей 10 Конституции Российской Федерации «Государственная власть в Российской Федерации осуществляется на основе разделения на законодательную, исполнительную и судебную». Вопрос об взаимодействии различных ветвей власти является актуальным на сегодняшний день, а так же одним из труднейших вопросов правовой науки. Многие современные проблемы организации государственной власти обусловлены сложностями, связанными с глубокими преобразованиями государственного устройства страны. Именно реальные характеристики исполнительной ветви власти отражают состояние государственности в данный момент в целом, позволяют оценить потенциал и перспективы государственно-правовых методов разрешения сложившихся проблем.

Объектом исследования является система исполнительной власти в Российской Федерации.

Предметом данного исследования являются закономерности и специфика взаимоотношений исполнительных органов государственной власти Российской Федерации и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации в рамках единой системы исполнительной власти в России.
Цель – раскрыть сущность, основные принципы и особенности организации системы исполнительной власти в Российской Федерации на основе разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и ее субъектов; проанализировать правовые механизмы и формы взаимодействия органов исполнительной власти Российской Федерации и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации в рамках единой системы исполнительной власти.

Для достижения указанной цели поставлены следующие задачи:

1.Изучить историю развития исполнительной власти в России.
2.Изучить особенности функционирования исполнительной власти в России.

3.Раскрыть внешнюю  форму  выражения органов исполнительной власти.
4. Исследовать нормативно-правовое регулирование системы  органов исполнительной власти.
Методологическая основа исследования включает в себя следующие общетеоретические и специальные научные методы познания: сравнительно-правовой, диалектический, логический, метод аналитического толкования правовых норм, анализ, сравнение, классификация, обобщение.

Теоретическая основа выпускной квалификационной работы базируется на отечественных и зарубежных исследованиях, направленных на изучение развития исполнительной власти, вопросам ее формирования и функционирования, векторов и способов усовершенствования исполнительной системы органов государственной власти.

Общетеоретические аспекты образования и формирования органов исполнительной власти Российской Федерации рассмотрены в научных трудах советских и российских авторов, таких как: Бахрах Д.Н., Безруков А.В., Бельский К.С., Васильева С.В., Калинина Л.А., Карасев А.Т., Козлов Ю.М., Старилов Ю.Н., Тихомиров Ю.А.

Эмпирическая составляющая работы основывается на Конституции Российской Федерации, Федеральном законе от 17.12.1997 № 2-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации», Федеральном законе от 6.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», Федеральном законе № 131 -ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
Данная работа состоит из введения, двух глав, каждая из которых состоит из двух параграфов, заключения и списка литературы.

Глава 1.Общая характеристика исполнительной власти

1.1.История развития исполнительной власти в России
Управление, как социальный и политический институт, в тех или иных формах начало формироваться в обществе со времени его появления. С тех пор управление стало неотъемлемым свойством общества на любой ступени его исторического развития. Еще в глубокой древности человеческая община вырабатывала практику общения коллектива, его выживания в сложнейших климатических условиях, при использовании примитивных орудий и отсутствия техники. Фактически в это время и начинают развиваться первичные формы социального управления, где неизбежность разделения труда - основы жизнедеятельности любого социума, вела к развитию механизма управления. «Всякий непосредственно общественный или совместный труд..., писал К. Маркс, - нуждается в большей или меньшей степени в управлении, которое устанавливает согласованность между индивидуальными работами и выполняет общие функции, возникающие из движения всего производственного организма в отличие от движения его самостоятельных органов. Отдельный скрипач сам управляет собой, оркестр нуждается в дирижере».

Именно в древнем мире, преимущественно в умах выдающихся мыслителей и практике организации высшего государственного правления зарождаются такие категории как «управление» и «полиция». Управление связывалось с поддержанием порядка и обеспечением послушания подданных, организацией войск, благоустройством, сооружениями дорог и каналов и т.д. Этот институт развивался в Греции, Риме и Европе
.

В средние века камералистика выработала свои институты управления, понятийный аппарат, структуру, организацию и механизмы деятельности. В процессе развития камералистики происходило одновременная институционали-зация входящих в нее дисциплин. Из камералистики выделяется полицейское право, а в дальнейшем, основы камеральной науки унаследует современное административное право.

Стремительное развитие камералистика получает в Германии. Яркими ее представителями стали М. Оссе (1506 - 1557), Г. Обрехт (1547 -1612), И. Юсти (1717 - 1771) и И. Пюттер (1725 - 1807) . Исследователями выделяются области управления, которые осуществляются в самостоятельных областях государственной жизни, регулируемые самостоятельными сферами законодательства, что важно для исполнительной деятельности.

В рассматриваемый исторический период полицейские учреждения развивались во Франции.

Особый вклад в этом направлении внес французский ученый Н. Деламаре (1639-1723). Н. Деламаре выделил сферы, в которых осуществляется полицейская деятельность: религия; обычаи; здравоохранение; питание; публичный порядок и спокойствие (мир); дорожное хозяйство; торговля; мануфактура (производство); служебный персонал; поденная работа (т.е. работа тех, кто продавал свою рабочую силу на одни день) и др..

Исследуя вопросы становления французской концепции государственного управления, нельзя не указать на вклад Наполеона Бонапарта. Реформировав режим деятельности своей администрации, Наполеон усилил свои внутриполитические позиции и позиции армии. Усиленная централизация управления во Франции в первом десятилетии XIX в. вполне отражала цезаристский характер наполеоновского правления и его намерения подчинить Европу «одному начальнику».

По мере достижения более высоких ступеней развития общества, сущность и формы управления изменялись, возрастала осознанность в необходимости управления. Институционализация управления претерпевала изменения: от управления при помощи эмпирического опыта, традиций и обычаев, передаваемых от поколения к поколению в первобытном обществе, до сознательного управления общественными процессами на научной основе в современном обществе. На каждом этапе своего развития само общество определяло цели, принципы, содержание и общие границы управления; сущность управления формировалась под непосредственным влиянием социально-политического строя и существующих в обществе экономических отношений.

В период абсолютной монархии уже был создан большой административный аппарат. Его функции дифференцировались сообразно развивающейся специализации общественных функций. Но, эволюционируя, приближаясь к раскрытию и утверждению в обществе демократических ценностей, институт государственного управления совершенствуется и, от силовых, принудительных средств и методов управления переходит к правовым. Власть, сосредоточенная в руках отдельной группы людей, имеющей наиболее весомое положение в том или ином обществе (государстве): царя, монарха, император хана, их вассалов и приближенных, по мере развития общества и признания в нем демократических ценностей, переходит к народу, а институты управления децентрализируют-ся, образуя политико-правовую инфраструктуру, основанную на принципе разделения властей 
.

Деятельность государства все больше связывается с функциональной потребностью в организаторстве, как средства удержания целостности социального динамически равновесного многоединства, мобилизации ресурсов жизненной энергии и организации ее рационального использования, преобразовании действительности во благо личности и общества. Нормативное упорядочение жизнедеятельности социума, приведение в соответствие состояния общественных отношений с целями развития общества и государства выводили актуальность в развитии регулятивных функций государства.

Управление все больше связывается с повышением эффективности охранительной деятельности государства, состоящей в закреплении социально-правовых форм охраны и защиты личности, собственности, организационных экономических микро и макро-систем, обеспечении целесообразности культурных и духовных форм развития общества, соблюдении индивидами социальных норм общежития и нейтрализации асоциальных явлений и деструктивных тенденций как внутри, так и извне общества.

Эволюция развития общественных институтов, включая и институты управления, в своем движении к демократическим идеалам еще не завершена, также как не завершена эволюция государства. Развитая демократия предполагает стабильное состояние таких ее институтов, как делегирование, представительство, суверенитет, гарантии реализации прав и свобод человека и гражданина и др., что способствует непрерывному совершенствованию механизмов государственного управления, как условие созидания справедливого общества. «Эволюция социальной власти, - отмечает А.К.Котов, - прошла путь от «власти авторитета» к «авторитету власти», от первичного, исторически архаичного власте-отношения личной, семейной или клановой зависимости как локального и «горизонтального» начала социума, к единому всеохватному и верховному началу централизованной власти в обществе по типу отношения подчинения «гражданин - закон» единственно всеобщей и мобилизующей, способной на определенной территории сплотить людей в один народ, является власть государственная. Сущность ее - суверенитет».

В эпоху капитализма процесс управления усложняется и становится еще более масштабным. Объем государственных дел и управленческих функций существенно возрастает. Характерным для данного периода оставался классовый интерес, подчинивший себе публичный порядок. Государственные дела и их общезначимость воспринималась через призму социально выгодных критериев в интересах правителей, которые формировали и направляли деятельность органов управления государственными делами.

Экскурс по истории развития государственно-правовых отношений подтверждает, что какой-либо закономерности в развитии института государственного управления найдено не было, кроме естественно - исторической. В рамках естественно - исторической методологии, объективно изменяющей социально-правовое и политическое назначение государства, его институтов и органов уже отмечается высокая динамика развития институтов государственного управления. При этом объем и методы управления, построение и удельный вес административного аппарата отнюдь не совпадали в равных по своему общественному развитию государствах. Так, например, Англия и Россия конца XVII - начала XVIII в. существенно отличались по устройству государственного аппарата и соотношению его верхних, средних и нижних звеньев. «Вопрос, следовательно, в том, как обеспечивалось управление общественными процессами», - отмечает Ю.А. Тихомиров, анализируя данную ситуацию
.

Ш. Л. Монтескье, занимая высокую позицию по происхождению, отдавал пальму государственного управления монарху: «Исполнительная власть должна быть в руках монарха: эта властная функция, требующая быстрых решений и действий, лучше выполняется одним лицом, чем многими; напротив, все, что связано с законотворчеством, выполняется лучше многими, чем одним». «Армия должна находиться в непосредственном подчинении исполнительной власти: ей надлежит действовать, а не рассуждать» .

В XIX в. учения об управлении существенно дополняют ученые, политические и общественные деятели. Раскрывая внутреннюю структуру государственной власти и ее содержание, Гегель (1770-1831) говорит о разделении должностных полномочий в соответствии с теорией разделения властей и философским пониманием государства: «Разделение функций должно обеспечивать переход всеобщего в особенное и единичное, и тогда разделение их по отраслям, ведомствам, сверху вниз позволит добиться и специализации, и связанности» .

Р. Моль (1799-1875) в своих трудах: «Науки о полиции по принципам правового государства» (1832-1833) и «Государственное право королевства Вюрттемберг» (1829-1831)  идет дальше своих предшественников и отдает предпочтение исследованию либеральных задач управления. Развивая теорию управления в условиях правового государства, исследователь уже делает попытку разграничить государственное и административное право. Соответственно в начале XX в. теория управления начинает свою трансформацию в административно-правовую отрасль. Эта тенденция объективно обусловлена поистине революционными преобразованиями во всем мире. Понимание государства как важнейшего фактора общественного развития, дает стремительное начало исследованиям в области государственной власти и государственного управления.

С позиций анализа механизма деятельности правительственных учреждений рассматриваются вопросы организации и функционирования государственного управления юристами западных государств - Великобритании, США, Франции и ряда других. В Германии, например, связь административного права с публичным управлением, рассматривались как деятельность и функция организованной государством системы органов. В отличие от США, где административное право сформировалось значительно позднее, во второй половине XX в., и претерпело значительное влияние социологии, германская теория административного права, как и теория публичного управления, находится в русле кон-тинентально-европейской традиции. Характеризующим данное направление можно назвать определение реального публичного управления В. Еллинеком, как: «деятельность в сфере правительственной компетенции, которая направлена на создание или прекращение публичных отношений в интересах государства и других носителей публичной власти».

Принципы административно-государственного управления в дальнейшем были разработаны американскими исследователями: Д. Муни, Т. Вулси, Л. Уайт, А. Файоль. Главным и объединяющим фактором их исследований явилось совершенствование института государственного управления в условиях бурного развития экономических отношений. Процесс налаживания взаимодействия бизнеса и системы управления было важным для США на данном этапе исторического развития, поэтому целью многочисленных исследования был поиск закономерностей развития государственного управления в процессе организации крупных и средних капиталовложений. И только вторая волна теоретических разработок связывалась с проблемами публичного управления (1940-1960 гг.). В отмеченный исторический период оформляются две взаимосвязанные дисциплины:

· изучение публичной администрации (publicadministration), т.е. совокупности органов публичного управления, норм, регулирующих их деятельность и практики ее осуществления;

· изучение публичных политик или публичного управления (publicpolicy), т.е. управленческих процессов от момента возникновения проблемы до получения результата управленческого воздействия .

По мнению Ж.М. Омарова, обе названные дисциплины носят преимущественно прикладной характер, лишь позже обрастая солидным слоем теоретических исследований. Среди других ведущих дисциплин публично-управленческого цикла можно назвать также: теорию (государственных) организаций; теорию принятия решений; социальные дисциплины, связанные с управленческой деятельностью в отдельных сферах и т.д
.

Весомый вклад в развитие науки государственного управления внесли российские исследователи. В частности, в 1802-1804 гг. М.М. Сперанский проводя реформу управления, организовывает новую министерскую систему во главе с Государственным советом, обосновывая свои устремления в серии политических записок: «Записка об устройстве судебных и правительственных учреждений в России», «О коренных законах государства» .

Н. М. Коркунов в своем исследовании «Русское государственное право» (1908-1909 гг.) поднимает проблему верховного и подчиненного управления, самоуправления, а также обеспечения законности управления. В такой градации автор различал формы властвования. В верховном управлении все проявления власти имеют дискреционный характер, в подчинении - подзаконная деятельность есть общее правило, а дискреционная служит лишь исключением.

А. И. Елистратов отмечал, что если законодательство и управление обособить только мысленно, этим самым еще не обеспечивается господство закона в публичных отношениях. Связанность государства правом требует такой именно организации государственной власти, при которой издание закона и подзаконное управление осуществлялись бы различными органами.

А. А. Алексеев характеризовал государственное управление в конституционном государстве как деятельность, осуществляемую правительством и направленную на реализацию предписаний законов.

                1.2. Особенности и функции исполнительной власти
Понятие «исполнительная власть» в российском законодательстве существует сравнительно не долгое время. Об исполнительной власти, как об одной из ветвей государственной власти, упоминается в Декларации о государственном суверенитете Российской Советской Федеративной Социалистической Республики от 12 июня 1990 г. Затем в Указе Президента Российской Федерации от 30 сентября 1992 г. №1147 официально был использован термин «центральные органы федеральной исполнительной власти». Далее Конституция (Основной закон) Российской Советской Федеративной Социалистической Республики от 12 апреля 1978 г. в редакции 1992 г. закрепила принцип разделения власти, наделила Президента государства полномочиями высшего должностного лица и главы исполнительной власти, а Правительство страны стало органом исполнительной власти. Ныне действующая Конституция Российской Федерации продублировала положение о разделении власти, обозначила полномочия органов исполнительной власти.
Несмотря на то, что термин «исполнительная власть» появился в конце ХХ века, единый подход к трактованию данного понятия в российской доктрине выработан не был.

Появлению данного понятия в законах тех времен предшествовала острая дискуссия в ученых кругах. К исследованию понятия «исполнительная власть» российские юристы приступили еще в конце Х1Хначале ХХ века. Немало сил в разработанность данной темы вложили такие известные ученные, как А.А. Алексеев, А.Д. Градовский, С.А. Котляревский и Н.И. Лазаревский. Юристы-правоведы анализировали сложившуюся действительность в России, прибегали к опыту иностранных государств, изучали взгляды ученых-предшественников на понимание термина «исполнительная власть», и как следствие, приходили к собственным выводам. В результате, каждый ученый приводил аргументы в пользу достоверности своего понимания сущности исполнительной власти.

Такие ученные, как В.М. Гессен, Н.О. Куплеваский, Ф.М. Кокошкин в своих трудах под исполнительной властью понимали только правительственную власть. Причем подмены этих двух понятий не наблюдалось: в работах также фигурировало и словосочетание «исполнительная власть». Так, В.М. Гессен, писал: «Господствовавшее некогда воззрение на правительственную власть как на исполнительницу законов давно уже отвергнуто наукой государственного права. В настоящее время никто не ограничивает правительственную деятельность механической функцией пассивного исполнения законов».
 Автор также указывает и на то, что место теории исполнительной власти навсегда и бесповоротно в политическом архиве. По мнению Гессена, исполнительная власть сводится к исполнению закона, но при всем этом она является частью правительственной власти, смысл который гораздо шире.

Определением понятия «исполнительная власть» также занимались Лазаревский Н.И. и Новоторжский Г. В своих научных трудах данное понятие они описывают, как тождественное понятию «правительственная власть». Так, Новоторжский Г. пишет: «право приводить законы в исполнение называется исполнительной или правительственной властью».
 То есть эта группа ученых не видит разницы в двух синонимичных понятиях - для них это идентичные термины.

И.Т. Тарасов, первым разработавший фундаментальный курс административного (полицейского) права, отождествлял исполнительную и административную (полицейскую) власти. Самая важная функция исполнительной власти, по его мнению, состоит в воплощении в жизнь законов. Также следует отметить, что в разработке данной темы И.Т. Тарасов, разделил исполнительную власть на власть распорядительную и принудительную.

В своей работе еще один российский ученый правовед И. А. Полянский дал следующее определение исполнительной власти - это государственная власть, «которая предполагает наличие особых звеньев государственного аппарата (органов государственного управления общей компетенции), деятельность которых направлена на реализацию общих норм, установленных субъектами законодательной (представительной) власти в целях регулирования различных сторон общественной жизни».

Существует подход, в рамках которого исполнительную власть рассматривают в корреляции с административными учреждениями и управленческими органами. Основоположниками данного подхода были Грибовский В.М. и Елистратов А.И.

Так, В.М. Грибовский писал о единстве государственной власти и лишь о «формах проявления этой власти». Размышляя о власти, автор указывает: «В видах укрепления основ обновляемого государственного строя Мыповелели свести воедино постановления, имеющие значение Основных законов и дополнили их положениями, точно разграничивающими область принадлежащей Нам нераздельно власти верховного государственного управления от власти законодательной».

Под исполнительной властью доктор юридических наук А.Ф. Малый подразумевает «органы государственной власти, не вошедшие в число субъектов, осуществляющих законодательную и судебную деятельность, которые могут быть отнесены к числу органов, исполняющих законы».

Исчерпывающе и многогранно проблематика сущности и характерных особенностей исполнительной власти была проанализирована в работах К.С. Вельского. Так, «исполнительная власть» в понимании автора, это «система органов государственной власти, осуществляющих в процессе исполнениязаконов практическое управление обществом и использующих для этого в предусмотренных законом случаях административное принуждение».
 Стоит также отметить, что, по мнению К.С. Вельского, основными компонентами этого понятия являются органы, управление, принуждение. Помимо этого, исполнительная власть имеет место не только при исполнении законов, но и при реализации в процессе деятельности остальных ветвей государственной власти, а также в неправовых формах управления. Другими словами, под термином «исполнительная власть» стоит понимать объединение понятий «власть» и «исполнение», которые в свою очередь можно обнаружить в определении термина «государственное управление». Последнее представляет собой «деятельность по исполнению, по властному исполнению законов, включая возможность применения мер государственного принуждения».

Вклад в исследование понятия «исполнительная власть» внес Ю.М. Козлов. По поводу исполнительной власти автор писал следующее: «Административное право - это та отрасль права, которая регулирует общественные отношения, возникающие в процессе реализации исполнительной власти (иногда ее называют административной властью), которая представляет собой одну из ветвей единой государственной власти Российской Федерации в системе ее разделения на законодательную, исполнительную и судебную. Исполнительная - категория особого рода».

Своя концепция определения понятия и, соответственно, сущности исполнительной власти была и у К.С. Бельского. Автор толковал данный термин в узком и широком смыслах. Так, в широком понимании исполнительную власть ученый определял как совокупность органов государственного управления, которые выстроены согласно определеннойиерархии, а также наделены властными полномочиями, реализующие их с целью обеспечения благоприятной среды для жизнедеятельности общества.

А в узком смысле, под исполнительной властью понималось «право и возможность должностного лица принимать решение, которое реализует подчиненный работник под контролем и ответственностью этого должностного лица».

Ю.А. Тихомиров, писал о «необходимости решительно переломить старую традицию и реально добиться того, чтобы органы исполнительной власти были заняты преимущественно реализацией законов. Именно в этом заключается главный смысл их деятельности, выраженный в самом наименовании и предназначении этих органов. Пока же ситуация остается почти такой же, как и в прошлые годы, когда управление развивалось по формуле «усмотрение и целесообразность».
 Стоит также отметить, что, по мнению автора, работа органов по исполнению закона очень важна для государства. Ведь она представляет собой не только одну из целей функционирования государства, но еще и выступает в качестве условия оптимизации всей управленческой деятельности в целом.

С точки зрения В.Ф. Хапипова, исполнительная власть - это «важнейший вид (ветвь) власти. Задача этой власти — проводить в жизнь волю избранных или стоящих во главе государства лиц и органов, представляющих жизненные интересы тех или иных слоев общества, сословий, наций. Исполнительная власть - это власть правоприменительная, на которую возлагается функция исполнения законов, принимаемых парламентом, т. е. законодательной властью».
 Также автор отмечает, что в существующей действительности значимость исполнительной власти гораздо шире тех рамок, которые устанавливает законодательство. По своей сути все структурные подразделения исполнительной власти - как в рамках всей

России, так и в территориальных ее субъектах - являются удобным, практичным и всегда подстраивающимся к сложившейся реальности инструментом в осуществлении властных полномочий. Так, если наделить исполнительную власть большими полномочиями, это непременно приведет к негативным последствиям, а именно к ослаблению демократии и так неодобряемому населением усилению бюрократизма. Но в тоже время, ограничение полномочий может повлечь за собой нарушение баланса в государственной власти, а быть может и смену формы правления.

Свое определение исполнительной власти сформулировал Ю.Н. Старилов. Под данным термином предполагалось понимать «деятельность по управлению государством и обществом, подчиненная контролю со стороны других ветвей власти и состоящая в осуществлении специально созданными органами государственной власти особых функций и установленной законом компетенции».
 Автор считал, что природа самой исполнительной власти заключается именно в управлении. Тема исполнительной власти в трудах Ю.Н. Старилов является детально проработанной. Обозначив определение рассматриваемого термина, ученым также были выделены характерные особенности исполнительной власти. Так, по мнению автора, наиболее существенным отличием данного правового института является тот факт, что за любые осуществляемые исполнительными органами действия непосредственно по управлению и принятию распоряжений, решений или каких-либо других властных мер, они несут ответственность. Также автор отмечал принцип планирования деятельности исполнительных органов и осуществление ими юрисдикционнной деятельности.

При этом наибольший организационный потенциал, механизмы которого всеобъемлюще и проникают вовсе сферы общественных отношений, сосредоточен в системе исполнительной власти — одной из ветвей     государственной     власти     демократически     организованной политической системы. Реальные и властные импульсы организационного воздействия, ориентированные на законодательство страны и прежде всего на ее конституцию, идут именно от структур исполнительной власти.

Рассмотрев основные подходы к определению понятия и сущности исполнительной власти, можно прийти к следующим выводам.

Во-первых, ученые признавали существование исполнительной власти в рамках теории разделения властей, которую вслед за Локком развивал Монтескье и другие.

Во-вторых, хотя не все ученые употребляли термин «исполнительная власть» в своих трудах, - кто-то считал ее синонимом «административной», «полицейской», «правительственной» властей, - все они вкладывали в данное понятие похожее значение.

В-третьих, юристы-правоведы, в основном, сводили исполнительную власть к управлению и исполнению законов, а также осознавали всю важность нормального функционирования исполнительной власти во благо процветания государства.

В-четвертых, изученные теории дают возможность определить исполнительную власть в Российской Федерации как совокупность государственно-властных полномочий, реализуемых специально учреждаемыми органами, важнейшей функцией которых является исполнение законов и иных нормативных правовых актов. Стоит также отметить, что исполнительная власть формирует жизнедеятельность в государстве.

Глава 2.Исполнительная власть РФ

2.1.Внешная форма выражения органов исполнительной власти

Одним из основополагающих принципов, провозглашённых Конституцией Российской Федерации, является принцип разделения властей. Данный принцип закреплен в статье 10 Конституции Российской Федерации и представляет собой такое осуществление государственной власти, при котором власть в государстве состоит из трех формирующих ее направлений - законодательной, исполнительной и судебной власти.1 Претворение в жизнь каждой из названых ветвей государственной власти происходит по отдельности, ввиду их полной самостоятельности. По характеру все три ветви власти в практической деятельности независимы, равны по своей природе, что полностью исключают любое проявление доминирования и подчинения между ветвями. Однако, несмотря на всю свою автономность, и законодательная, и исполнительная, и судебная власти находятся в постоянном взаимодействии. Более детально принцип разделения властей раскрыт в Федеральном законе «Об общих принципах организации представительных и исполнительных органов государственной власти».2

Принцип разделения властей известен миру довольно давно. Теория разделения властей была впервые выдвинута английским философом Джоном Локком, а данный термин ввёл в своих работах французский просветитель Шарль-Луи де Монтескье.

По своей сущности принцип разделения властей проявляется в следующих главных аспектах: во-первых, деятельность по подготовке законопроектов и принятию законов проводится законодательным (представительным) органом. Во-вторых, исполнительно-распорядительная деятельность государства в целом осуществляется системой органов исполнительной власти. В-третьих, полнота судебной власти во всех ее проявлениях принадлежит иерархичной системе судов. Другими словами, смысл теории разделения властей базируется на простом разделении функций, как основных направлений деятельности государства, на законотворчество, управление государственными делами и отправление правосудия. Стоит также отметить, что каждая ветвь государственной власти в большей или меньшей мере обладает полномочиями по осуществлению

государственного контроля.
 Необходимо понимать, что современная интерпретация теории разделения властей пополнена обязательностью разграничения полномочий (предметов ведения) между органами той или иной ветви, а так же между органами внутри каждой из ветвей (по уровням). Некоторые отечественные правоведы сводят смысл принципа разделения властей к тому, что только при неукоснительном его соблюдении, а именно при дифференциации полномочий единой государственной власти можно будет говорить об установлении в этом государстве демократического политического режима.

Что касается положения конкретно исполнительной власти и ее сущности в системе государственной власти, то свои труды для разрешения данного вопроса посвятил Ю. М. Козлов, которому удалось связать ее как с деятельностью специальных элементов аппарата государства (имеются ввиду управленческие государственные органы общей компетенции), так и с непосредственным характером исполнения всеобщих норм, созданных и санкционированных субъектами представительной власти для регуляции разнообразных областей жизни общества. Автор усматривает первостепенное назначение исполнительной власти в претворении в жизнь предписаний, содержащихся в законах и иных нормативных правовых актах.

Приведённая точка зрения на место и роль исполнительной власти в масштабах деятельности всего государства критиковалась со стороны других ученых, полагавших, что в данной концепции не уделяется должного внимания взаимосвязи исполнительной и судебной властей: важности и значимости последней, ведь её вердикты тоже носят обязательный характер для органов исполнительной власти.

Некоторые ученые акцентировали внимание на довольно ограниченной и узконаправленной интерпретации исполнительной власти, что непременновлекло ее исключение из органов специальной компетенции.
 Однако стоит отметить, что Ю. М. Козлов допускал возможность органов специальной компетенции обладать государственно-властными полномочиями. В своих трудах автор связывал исполнительную власть с работой устойчивых и неизменных звеньев управления, а присоединение к ней отдаленных единиц обоснованно считал неразумным. По мнению Л. А. Калинина, в данном случае говорится об исполнительно-распорядительной деятельности, которая находит своё воплощение в объединении многообразных организационно-правовых форм, а также способов осуществления этой деятельности.
 Действительно, по структуре исполнительная власть представляет собой особую подгруппу схожих органов, которые занимаются воплощением функций государственного управления на практике. Важным моментом является оптимальное разграничение полномочий между органами различных звеньев. Ведь свойства исполнительной власти, присущие ее органам, определяют эффективность функционирования государства. Во-первых, правильное их применение позволит рационально использовать потенциал исполнительной власти, а во-вторых, возможные негативные, побочные последствия они помогут свести к минимуму. Исполнительная власть обладает такими общими свойствами государственного управления, как стремление к осуществлению установленной цели, организованность, постоянное развитие, урегулированность и пр. Наряду с указанными свойствами имеют место специальные свойства, характерные только для исполнительной власти и призванные раскрыть ее содержание.

Исполнительной власти свойственна непрерывная практическая деятельность. К примеру, в случае возникновения чрезвычайных природных ситуаций исполнительная власть первой из всех ветвей власти должна отреагировать,   утвердить   порядок   и   организацию   соответствующихдействий. Однако непрерывность действий может желание органов указанной ветви власти сделать важнее предписаний закона.

Следующим отличительным свойством является предметный характер исполнительной власти, ввиду которого она находится ближе других ветвей к объектам управления, а значит, обладает возможностью влиять на их работу и поведение. Указанное свойство дает исполнительной власти возможность вырабатывать и претворять в жизнь комплекс практических контрольных мер во исполнение предписаний законов. Как справедливо подмечал известный административист Г. Брэбан: «ни одна из сторон общественной жизни не может обойтись без административно-правового контроля».

Универсальность является преимуществом исполнительной ветви власти среди остальных ветвей государственной власти, которые данным свойством не обладают. К.С.Вельский в своих работах писал следующее -«исполнительная власть из всех остальных ветвей государственной власти является более приспособленной для копирования государства. На своем уровне она отчасти «законодательствует» - занимается правотворчеством, «судит» - имеет полномочия осуществляет юрисдикционную деятельность».

Значение универсальности исполнительной власти очень велико -именно она не позволяет власти в обществе обособиться, создав вакуум, а в необходимых случаях может на время устранить недочеты в деятельности органов законодательной и судебной властей. Однако данная способность исполнительной власти может привести к негативным последствиям, аименно к созданию реальной ситуации, при которой исполнительной властью будут присвоены не свои полномочия или же она поглотит остальные ветви государственной власти.
 Чтобы это произошло, судебная и законодательная власти должны быть пассивны в своей деятельности и крайне неэффективны. Задача общества в этом случае заключается в получении активных, продуктивных и научно обоснованных стремлениях каждой из ветвей государственной власти.

Стоит отметить, что дополнительно некоторые ученые в юридической литературе акцентируют внимание на значимости следующих черт исполнительной власти: её производность, компилятивность, организующий и оперативный характер и т.д.

Пред обществом исполнительная власть несет ответственность в первую очередь за налаженность исполнения законодательства. В рамках собственной зоны ответственности её носители призваны вовремя издавать правовые акты, гарантировать реализацию законов, создавать и осуществлять определенные программы по части увеличения эффектности фактического использования норм законов, выделять нужные средства на их осуществлении, реализовывать координационно-административные мероприятия, в частности, в области правового просвещения людей и совершенствования правоохранительной работы, осуществлять получение, исследование и оценку данных о настоящих модификациях в регулируемой области и на их основе подготавливать предложения по её совершенствованию и т.д.

В юридической литературе присутствуют различные взгляды, связанные с дальнейшим развитием исполнительной ветви власти. Одни ученые выступают за дальнейшее её усиление, ссылаясь при этом на чрезвычайные  условия  текущего   периода  времени,   которые  требуютприменения безотлагательных действий, скорости и эффективности оперативного реагирования, отточенной способности маневрировать и способность руководства адаптироваться к изменениям.
 Другие ученые, придерживающиеся диаметрально противоположной точки зрения, полагают, что стремительная активизация исполнительной власти может усугубить неравенство ветвей государственной власти, вызвав тем самым заветный перевес в свою пользу, а также она способна смешать практическое разграничение функциональных прерогатив остальных ветвей власти.

По поводу сложившейся ситуации можно сказать следующее: как позиция первой группы ученых, так и опасения другой стороны, сформированные заслуженными учеными-правоведами, которые занимаются исследованиями в данной области не первый год, конечно же имеют под собой веские основания не учитывать которые недопустимо. Вероятно, истина находится где-то на пересечении двух мнений. Ведь сильной исполнительной власти противостоят не уступающие ей в силе законодательная и судебная власти, которые вносят вклад в общее дело, определяемый их сущностью и направленностью.
 На примере общемировой практики построения государств можно наблюдать, что эффективность деятельности исполнительной власти обусловлена положительным влиянием на нее со стороны полноценной законодательной власти, а также независимой и справедливой судебной системы.

Подводя итоги, можно отметить, что в настоящее время роль исполнительной ветви государственной власти достаточно велика и характеризуется стремлением к укреплению государственного регулирования макроэкономических процессов, обусловленных склонностью к глобализации и влиянием продолжительного финансового кризиса, сложностями   проводимых   реформ,   ростом   субъектов   экономической

деятельности и усложнением на данной основе связей в обществе и отношений внутри государства и за его границами, а также рядом других немаловажных факторов.

В своем определении органа исполнительной власти Д.М. Овсянко выделяет основные признаки, которые, на наш взгляд, можно рассматривать как элементы его правового статуса. К таковым автор относит то, что орган исполнительной власти: 1) это организация; 2) часть государственного аппарата; 3) имеет свою структуру; 4) имеет (определен) территориальный масштаб деятельности; 5) имеет установленную нормативным правовым актом компетенцию; 6) использует определенные методы в работе; 7) наделен правом выступать по поручению государства; 8) призван осуществлять повседневное руководство основными сферами жизни общества.

Система и структура органов исполнительной власти представляют собой 4 блока. Первый блок: государственное управление в экономико-финансовой сфере. Второй блок: государственное управление и руководство в сфере народного хозяйства. Третий блок: государственное управление и регулирование в социально-культурной сфере. Четвертый блок: государственное управление в сфере конституционного строя, обороны, обеспечения государственной и общественной безопасности, внешних дел, юстиции. Этим блоком министерств и ведомств руководство осуществляет Президент Российской Федерации.

Таким образом, исполнительная власть остается главным инструментом государственного управления. Её качество и результативность удерживаются на определенном уровне благодаря степени деятельности самой ветви власти. Исполнительная власть является необходимой составляющей процесса по налаживанию сложных общественных отношений в различных сферах экономики, социального развития и административно-политического формирования, а также необходимой правоохранительной деятельности. Другими словами, только возможности исполнительной власти способны реализовать в полном объёме эти направления. Однако не стоит забывать, что соответствующее их осуществление ставится в зависимость от активной деятельности иных ветвей государственной власти.

2.2.Нормативно-правовое регулирование системы  органов исполнительной власти

Уже на протяжении более 12 лет функционирует система федеральных органов исполнительной власти, установленная Указом Президента Российской Федерации от 09.03.2004 № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти" (далее также - Указ № 314), которая подразумевала создание федеральных министерств, федеральных агентств и федеральных служб вместо действовавших ранее государственных комитетов, федеральных комиссий, российских агентств, федеральных надзоров и государственных комиссий. В результате принятия Указа № 314 было преобразовано 15, образовано (создано) 41, переименовано 3, упразднено 24 федеральных органа исполнительной власти. Таким образом, по итогам реформы 2004 года возникло 76 федеральных органов исполнительной власти - 14 федеральных министерств, 28 федеральных агентств, 34 федеральные службы .
Произошедшие за период 2004 - 2016 гг. изменения системы и структуры федеральных органов исполнительной власти представляют уникальную возможность проследить формы таких изменений, их интенсивность и периодичность, выявить общие характерные черты.
В целом в рассматриваемом периоде было принято 53 указа Президента Российской Федерации, так или иначе видоизменяющих систему и структуру органов исполнительной власти. Исходя из этой цифры можно сделать вывод, что в среднем каждые 90 дней в структуру федеральных органов исполнительной власти вносятся изменения различного характера: органы исполнительной власти создаются, упраздняются, присоединяются, объединяются, преобразовываются, переименовываются, изменяют свою подведомственность 
.
При этом наиболее долгий промежуток, на котором не было зафиксировано изменений, был с момента принятия Указа Президента Российской Федерации от 21.05.2012 № 636 "О структуре федеральных органов исполнительной власти" и до упразднения Указом Президента Российской Федерации от 25.07.2013 № 645 Федеральной службы по финансовым рынкам (430 дней). Самым насыщенным с точки зрения внесения изменения в структуру органов исполнительной власти (после реформы 2004 года) стал 2008 год - было принято 8 указов Президента Российской Федерации, предусматривающих в совокупности порядка 60 различных изменений. И это не удивительно - при сохранившейся преемственности власти Президентом Российской Федерации в 2008 году был избран Д.А. Медведев. В свою очередь, после избрания в 2012 году Президентом Российской Федерации В.В. Путина можно отметить очередной этап значительных изменений структуры органов исполнительной власти, общее количество которых на промежутке 2012 - 2016 гг. насчитывает 42. Таким образом, в среднем в год изменения затрагивают порядка 13 федеральных органов исполнительной власти (без учета значительных преобразований 2004 года).
За рассматриваемый период было создано 24 (без учета созданных в результате преобразования) федеральных органа исполнительной власти: 5 федеральных министерств , 12 федеральных агентств, 6 федеральных служб, 1 государственный комитет. Упразднению были подвергнуты 29 федеральных органов исполнительной власти (без учета прекративших существование в результате преобразования), в том числе 2 федеральных министерства, 19 федеральных агентств и 8 федеральных служб.
Достаточно уникальной формой изменения в системе федеральных органов исполнительной власти стало присоединение. Данная форма использовалась только один раз при присоединении Федеральной службы страхового надзора к Федеральной службе по финансовым рынкам в соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 04.03.2011 № 270 «О мерах по совершенствованию государственного регулирования в сфере финансового рынка Российской Федерации».
Чуть более часто - 5 раз - федеральные органы исполнительной власти переименовывались. Так, в результате переименования возникли Федеральная служба Российской Федерации по контролю за оборотом наркотиков (28.07.2004), Федеральное агентство по делам Содружества Независимых Государств, соотечественников, проживающих за рубежом, и по международному гуманитарному сотрудничеству (06.09.2008), Федеральная служба государственной регистрации, кадастра и картографии (25.12.2008), Федеральная служба по интеллектуальной собственности (24.05.2011) и Федеральная служба по надзору в сфере здравоохранения (21.05.2012).
К интересной форме изменений можно также отнести «придание статуса». Так, п. 17 Указа № 314 устанавливалось, что Службе внешней разведки Российской Федерации, Федеральной службе безопасности Российской Федерации, Федеральной службе охраны Российской Федерации и Государственной фельдъегерской службе Российской Федерации придавался статус федеральной службы, а Главному управлению специальных программ Президента Российской Федерации и Управлению делами Президента Российской Федерации - статус федерального агентства. При этом «придание статуса» осуществляется без проведения организационно-штатных мероприятий и без переназначения сотрудников указанных органов власти.
Из упомянутых многочисленных указов Президента Российской Федерации необходимо выделять указы, которыми утверждается структура федеральных органов власти, а не только вносятся различного рода изменения. Таких «базовых» Указов было 5 - Указ Президента Российской Федерации от 09.03.2004 № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти»; от 20.05.2004 № 649 «Вопросы структуры федеральных органов исполнительной власти»; от 24.09.2007 № 1274 «Вопросы структуры федеральных органов исполнительной власти»; от 12.05.2008 № 724 «Вопросы системы и структуры федеральных органов исполнительной власти"» от 21.05.2012 № 636 «О структуре федеральных органов исполнительной власти». В данных актах при этом не просто устанавливается структура, но также и осуществляется уточнение механизмов и принципов взаимодействия и функционирования федеральных органов исполнительной власти 
.
Так, Указом от 09.03.2004 № 314, помимо установления трехзвенной системы, было нормативно закреплено содержание различных типовых функций федеральных органов исполнительной власти, установлены общие полномочия федеральных министерств, агентств и служб, урегулирован порядок назначения руководства федеральных служб и федеральных агентств, порядок утверждения положений о федеральных органах исполнительной власти.
Через относительно небольшой промежуток времени (72 дня) после принятия основополагающего Указа от 09.03.2004 № 314 был принят Указ Президента Российской Федерации от 20.05.2004 № 649 «Вопросы структуры федеральных органов исполнительной власти», которым были внесены дальнейшие изменения в структуру, в частности, было создано 4 и преобразовано 6 федеральных органов исполнительной власти. Таким образом, была произведена «донастройка» структуры. Также была введена норма, согласно которой Правительство Российской Федерации утверждает планы работы и прогнозные показатели деятельности федеральных министерств, а также иных федеральных органов исполнительной власти, руководство которыми оно осуществляет.
Отдельного комментария заслуживают изменения в системе федеральных органов исполнительной власти, связанные с добавлением (а точнее сказать, возрождением) еще одного типа органа государственного комитета, которые были инициированы Указом Президента Российской Федерации от 24.09.2007 № 1274 "Вопросы структуры федеральных органов исполнительной власти". Пунктом 4 данного Указа было установлено, что в систему федеральных органов исполнительной власти входят наряду с федеральными министерствами, службами и агентствами государственные комитеты. При этом государственный комитет наделялся статусом федерального органа исполнительной власти, который в установленной для него сфере деятельности мог осуществлять функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию, контролю и надзору, оказанию государственных услуг и управлению государственным имуществом, если это предусматривало положение об указанном федеральном органе исполнительной власти. Таким образом, государственный комитет потенциально мог объединять функции трех существовавших ранее типов федеральных органов исполнительной власти и тем самым изменял логику реформы 2004 г., предусматривавшей четкое разделение функций внутри системы федеральных органов исполнительной власти. Но тем не менее в форме государственных комитетов недолгое время просуществовали Государственным комитет Российской Федерации по рыболовству (26.09.2007 - 12.05.2008) и Государственного комитет Российской Федерации по делам молодежи (26.09.2007 - 12.05.2009), потом указанные государственные комитеты были преобразованы в федеральные агентства.
Важной особенностью Указа № 1274 стало установление нормы о том, что федеральные органы исполнительной власти, которым переданы функции преобразуемых федеральных органов исполнительной власти, являются правопреемниками по их обязательствам, в том числе возникшим в результате исполнения судебных решений. Данная норма находила и в дальнейшем свое закрепление в аналогичных указах.
Указом Президента Российской Федерации от 12.05.2008 № 724 "Вопросы системы и структуры федеральных органов исполнительной власти" была закреплена возможность федеральным министрам давать руководителям федеральных служб и федеральных агентств, подведомственных соответствующим федеральным министерствам, обязательные для исполнения указания, а также приостанавливать в случае необходимости решения таких федеральных служб и федеральных агентств (их руководителей) или отменять эти решения, если иной порядок их отмены не установлен федеральным законом.
Новелла Указа Президента Российской Федерации от 21.05.2012 № 636 "О структуре федеральных органов исполнительной власти" заключалась в том, что на заместителя федерального министра может одновременно возлагаться функция руководителя (директора) федерального агентства, подведомственного данному министерству, если это предусмотрено актом Президента Российской Федерации или Правительства Российской Федерации.
На данный момент в структуре федеральных органов исполнительной власти действует 73 органа, из которых 21 федеральное министерство, 22 федеральных агентства, 30 федеральных служб. Указанное количество федеральных органов исполнительной власти приводится с учетом недавно принятых Указов Президента от 05.04.2016 № 156 «О совершенствовании государственного управления в сфере контроля за оборотом наркотических средств, психотропных веществ и их прекурсоров и в сфере миграции» и от 05.04.2016 № 157 «Вопросы Федеральной службы войск национальной гвардии Российской Федерации»
.
Таким образом, можно отметить снижение общего количества федеральных органов исполнительной власти по сравнению с результатами административной реформы 2004 года. При этом, по данным Федеральной службы государственной статистики, общее количество федеральных государственных служащих центральных аппаратов федеральных органов исполнительной власти к 2015 году увеличилось до 37,3 тыс. человек (по сравнению с 30,2 тыс. человек в 2005 году), а федеральных государственных служащих территориальных федеральных органов исполнительной власти - до 1188,9 тыс. человек (по сравнению с 560,2 тыс. человек в 2005 году. Примечание: с 2014 г. статистика включает численность территориальных органов МВД России).
В результате проведенного анализа установлено, что для современной структуры федеральных органов исполнительной власти характерна достаточно высокая динамика изменений. Причем приведенный анализ не учитывал изменения правового статуса федеральных органов исполнительной власти, связанные с изменением положений о них и, соответственно, функций и полномочий, а также изменения, связанные с преобразованиями территориальных органов федеральных органов исполнительной власти (образование, упразднение, объединение, присоединение, ликвидация, изменение уровня). Полученные в результате анализа количественные показатели изменений структуры федеральных органов исполнительной власти позволяют сконцентрировать внимание на совершенствовании административно-правового обеспечения наиболее часто используемых форм изменений в структуре федеральных органов власти.
Заключение

Понятие «исполнительная власть» в российском законодательстве существует сравнительно не долгое время. Об исполнительной власти, как об одной из ветвей государственной власти, упоминается в Декларации о государственном суверенитете Российской Советской Федеративной Социалистической Республики от 12 июня 1990 г. Затем в Указе Президента Российской Федерации от 30 сентября 1992 г. №1147 официально был использован термин «центральные органы федеральной исполнительной власти». Далее Конституция (Основной закон) Российской Советской Федеративной Социалистической Республики от 12 апреля 1978 г. в редакции 1992 г. закрепила принцип разделения власти, наделила Президента государства полномочиями высшего должностного лица и главы исполнительной власти, а Правительство страны стало органом исполнительной власти. Ныне действующая Конституция Российской Федерации продублировала положение о разделении власти, обозначила полномочия органов исполнительной власти.
Рассмотрев основные подходы к определению понятия и сущности исполнительной власти, можно прийти к следующим выводам.

Во-первых, ученые признавали существование исполнительной власти в рамках теории разделения властей, которую вслед за Локком развивал Монтескье и другие.

Во-вторых, хотя не все ученые употребляли термин «исполнительная власть» в своих трудах, - кто-то считал ее синонимом «административной», «полицейской», «правительственной» властей, - все они вкладывали в данное понятие похожее значение.

В-третьих, юристы-правоведы, в основном, сводили исполнительную власть к управлению и исполнению законов, а также осознавали всю важность нормального функционирования исполнительной власти во благо процветания государства. 

В-четвертых, изученные теории дают возможность определить исполнительную власть в Российской Федерации как совокупность государственно-властных полномочий, реализуемых специально учреждаемыми органами, важнейшей функцией которых является исполнение законов и иных нормативных правовых актов. Стоит также отметить, что исполнительная власть формирует жизнедеятельность в государстве.

Подводя итоги, можно отметить, что в настоящее время роль исполнительной ветви государственной власти достаточно велика и характеризуется стремлением к укреплению государственного регулирования макроэкономических процессов, обусловленных склонностью к глобализации и влиянием продолжительного финансового кризиса, сложностями   проводимых   реформ,   ростом   субъектов   экономической

деятельности и усложнением на данной основе связей в обществе и отношений внутри государства и за его границами, а также рядом других немаловажных факторов.

В своем определении органа исполнительной власти Д.М. Овсянко выделяет основные признаки, которые, на наш взгляд, можно рассматривать как элементы его правового статуса. К таковым автор относит то, что орган исполнительной власти: 1) это организация; 2) часть государственного аппарата; 3) имеет свою структуру; 4) имеет (определен) территориальный масштаб деятельности; 5) имеет установленную нормативным правовым актом компетенцию; 6) использует определенные методы в работе; 7) наделен правом выступать по поручению государства; 8) призван осуществлять повседневное руководство основными сферами жизни общества.

Система и структура органов исполнительной власти представляют собой 4 блока. Первый блок: государственное управление в экономико-финансовой сфере. Второй блок: государственное управление и руководство в сфере народного хозяйства. Третий блок: государственное управление и регулирование в социально-культурной сфере. Четвертый блок: государственное управление в сфере конституционного строя, обороны, обеспечения государственной и общественной безопасности, внешних дел, юстиции. Этим блоком министерств и ведомств руководство осуществляет Президент Российской Федерации.

Таким образом, исполнительная власть остается главным инструментом государственного управления. Её качество и результативность удерживаются на определенном уровне благодаря степени деятельности самой ветви власти. Исполнительная власть является необходимой составляющей процесса по налаживанию сложных общественных отношений в различных сферах экономики, социального развития и административно-политического формирования, а также необходимой правоохранительной деятельности. Другими словами, только возможности исполнительной власти способны реализовать в полном объёме эти направления. Однако не стоит забывать, что соответствующее их осуществление ставится в зависимость от активной деятельности иных ветвей государственной власти.
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