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Тема: Правовая природа исполнительной власти  
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Введение

Анализ конституционных основ организации и регулирования федеральной исполнительной власти в России на современном этапе ее политико-правового реформирования представляет собой очень актуальную тему для исследования. Это обусловлено по большому счету тем, что в общей системе государственной власти Российской Федерации исполнительная власть занимает доминирующее положение.
В Конституции России закрепляется фундаментальный принцип организации власти в правовом государстве - принцип разделения властей между законодательными, исполнительными и судебными органами государства. Этот принцип означает, что ни одному из государственных органов не принадлежит в полном объеме вся государственная власть. Каждый из них осуществляет только свою, присущую ему функцию и не имеет права подменять деятельность другого органа. В российской конституционной модели систему федеральной исполнительной власти, как и в ряде европейских государств, возглавляет Правительство Российской Федерации, статус которого определен положениями главы 1 и главы 6 Конституции РФ, а также нормами Федерального конституционного закона. 

Правительство РФ осуществляет исполнительную власть Российской Федерации в первую очередь в рамках, определенных ст. 71 Конституции РФ.
В научной литературе идет дискуссия по поводу того, относится ли Правительство РФ к федеральным органам исполнительной власти, входит ли оно в систему федеральных органов исполнительной власти. Этот вопрос имеет принципиальное значение для уяснения правового статуса Правительства РФ.

Исполнительная власть в России не ограничивается деятельностью только высшего федерального коллегиального органа исполнительной власти. Помимо Правительства РФ исполнительную власть осуществляют и иные федеральные ведомства (министерства, агентства, службы, комиссии и другие), а также и исполнительные органы государственной власти субъектов Федерации. 
Учитывая многообразие и широту рассматриваемого вопроса тема исследования «Правовая природа исполнительной власти» является актуальной. 

Цель работы – изучить особенности правовой природы исполнительной  власти. 

Объект исследования – исполнительная власть  в Российской Федерации. 

Предмет исследования – правовая природа исполнительной власти. 

Исходя из поставленной цели были сформулированы задачи исследования:

 - рассмотреть понятие и правовое содержание исполнительной власти;

- проанализировать роль и место исполнительной власти в системе государственной власти;
- рассмотреть особенности организации исполнительной власти в Российской Федерации. 

Для решения поставленных задач использовались методы: анализ теоретической литературы и нормативно-правовых актов РФ, обобщение и систематизация. 
Работа состоит из введение, двух глав, заключения и списка используемой литературы. 

Глава 1. Понятие. Принципы, статус и структура органов исполнительной власти 
1.1 Понятие и признаки 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 1 Затем в Указе Президента Российской Федерации от 30 сентября 1992 г. №2 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 5 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 ХIX начале 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 [29].
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» [38]. 
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.  Евтихиевым А.О. исполнительная власть была рассмотрена во взаимосвязи с администрацией и административной деятельностью. Автор считал, что «администрация есть один из видов государственной власти; она является властью независимой и с содержанием остаточным, то есть тем, которое не принадлежит двум иным более определившимся властям: законодательной и судебной». 
Бахрах Д.Н. связывал понятие «исполнительная власть» с управленческими действиями и решениями. По мнению автора, «исполнительная власть — абстрактная политико-правовая категория, которая призвана исполнять законы, претворять в жизнь их правовые нормы, обеспечивать бесперебойное функционирование государственных органов, защищать права и свободы человека, поддерживать общественный порядок и безопасность. Осуществление указанных функций исполнительной власти есть результат совершения управленческих действий и принятия управленческих решений» [18].
Аналогичной точки зрения придерживались Алексеев А.А. и Покровский С.П. В своих научных трудах они признавали равными по своей правовой природе понятия «исполнительная власть», «власть министерская» и «правительственная власть». Алексеев А.А. пишет: «труды Локка, Лоренца Штейна и других, с одной стороны, богатый политическим опытом XIX век, выдвинувший необходимость признания сильной и самостоятельной правительственной власти, действующий в тоже время с народными чаяниями и желаниями, ими руководимой – с другой, показали всю невозможность сведения правительственной роли к одному лишь исполнению закона. В государстве как высшей личности между чисто внутренним актом воления и внешним актом действия выступает посредствующий момент, возвышающийся до самостоятельного бытия, обладающий своим особым органом, это именно момент исполнения, исполнительная власть. Исполнительная власть имеет свои орган в лице правительства. А правительство, так понимаемое, состоит в свою очередь из главы государства и собственно правительства, правительства в узком смысле слова (министры)» [16].
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 Мы повелели свести воедино постановления, имеющие значение Основных законов и дополнили их положениями, точно разграничивающими область принадлежащей Нам нераздельно власти верховного государственного управления от власти законодательной» [30].
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».
Выдающийся русский юрист Захаров Н.А. утверждал, что «само по себе понятие власти исполнительной, власти точного применения велений закона, власти, не имеющей, в сущности, своего «я» и являющейся известным отблеском власти законодательной, осуществляемой при парламентарном строе коллегией лиц, входящих в состав законодательной палаты, и от нее зависящей, не может быть воспринято, по общему смыслу, нашими законами. Такое определение власти, имеющей своей задачею применять нормы закона на практике, может стать синонимом власти административной в государстве парламентарном, республиканском и в той монархии, где господствует принцип – король царствует, но не управляет. У нас, по смыслу нашей конституции и по выработанным практикой принципам, власть, именуемая обыкновенно исполнительной, не найдет себе самостоятельного места и войдет в понятие той общей власти, которую точнее назвать (как это, впрочем, и делают основные законы), властью управления».
1.2 Подразделения органов исполнительной власти 
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 исполнения законов практическое управление обществом и использующих для этого в предусмотренных законом случаях административное принуждение» 1 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» [25].
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 определенной иерархии, 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» 2 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» 3 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 действи 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 ьМонтескье 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 [11].
Статья 10 Конституции РФ   предусматривает то, что государственная власть в Российской Федерации осуществляется на основе разделения на законодательную, исполнительную и судебную, органы которых самостоятельны. Они не вправе выходить за пределы полномочий, установленных для них Конституцией РФ и законом. Согласно Конституции, разделение властей означает не только рассредоточение, распределение, демонополизацию власти, но и действительное, реальное взаимное ее уравновешивание, при котором ни одна из трех властей не может ущемить либо подчинить себе остальные и вынуждена действовать в условиях взаимопонимания и взаимного сотрудничества.

Классификация органов исполнительной власти чаще проводится по двум критериям - по организационно-правовой форме и характеру компетенции органов исполнительной власти. Органы исполнительной власти классифицируются по организационно-правовым формам на:
· правительства (Правительство РФ, правительство субъекта РФ);
· министерства (федеральные, субъектов РФ);
· государственные комитеты (субъектов РФ);
· федеральные службы и агентства;
· администрации;
· мэрии;
· департаменты, управления, главные управления, комитеты, отделы.

Федеральные органы исполнительной власти теоретики подразделяют на федеральные и территориальные. По характеру компетенции и содержанию деятельности органы исполнительной власти можно разделить:
а) органы исполнительной власти общей компетенции;
б) органы исполнительной власти отраслевой компетенции; межотраслевой компетенции [14].
Глава 2. Федеральные органы исполнительной власти РФ
2.1 Система и структура органов исполнительной власти
Согласно устоявшемуся мнению под «системой» в общефилософском смысле понимают «объединение некоего разнообразия в единое и четко расчлененное целое, элементы которого по отношению к целому и другим частям занимают соответствующие им места» 1 Приведенные в различных словарях определения «системы» рознятся, но объединяет их то, что данное понятие символизирует собой объективно существующее единство взаимодействующих между собой явлений и предметов. Устойчивая связь обеспечивается постоянным взаимодействием между элементами системы.

Данные связи делят на существенные, установленные между частями и целым, и менее существенные – сложившиеся между частями и внутри них. Что касается структуры, то она представляет собой организацию «внутренних связей и отношений системы». Предназначение структуры заключается в определении направления фактической деятельности системы, характере ее поведения, а также форме взаимодействия. Она отвечает за надлежащее расположение структурных элементов, а также определяет характер взаимодействия их сторон. Назначение структуры состоит, во-первых, в построении и формулировании единого целого из его структурных частей, а во-вторых, в определении положения каждого составного элемента структуры, интегрировании их в одну систему. Таким образом, «система» и «структура» органа власти не могут существовать по отдельности: система органа должна основываться на внутреннем построение, а структура не существовать существует вне системы.
Анализируя российское законодательство, можно сделать вывод о соотношении двух рассматриваемых понятий с применением критерия рода и вида. Так, в «систему» входят некоторые родовые наименования органов, которые схожих по своей сути, но отражают различные организационно- правовые формы построения. А «структура» формирует органы исполнительной власти, исходя из их видового многообразия в рамках конкретной родовой принадлежности и формы построения (различные министерства в разряде «министерство»).

В России, как в других федеративных государствах, исполнительная власть осуществляется на двух уровнях и состоит из федеральных и региональных органов.  Свое воплощение исполнительная власть находит в работе отдельных субъектов, которые в свою очередь обладают специальными полномочиями. Органы исполнительной власти наделены особым правовым статусом, благодаря которому их можно идентифицировать среди органов других ветвей власти. Непрекращающаяся активная деятельность органов исполнительной власти является залогом динамичного развития данной ветви власти.

Система органов рассматриваемой ветви государственной власти выстроена с учетом оговоренных в Конституции Российской Федерации полномочий Федерации и ее субъектов.

В соответствии с данным положением Федерация устанавливает систему федеральных органов исполнительной власти, порядок их организации и работы, формирование федеральных органов исполнительной власти. В совместном ведении Федерации и ее субъектов находится установление общих принципов организации системы органов государственной власти и местного самоуправления, но с учетом принципа иерархии. Субъекты Федерации обладают остаточной компетенцией, однако их органы исполнительной власти в рамках своих полномочий самостоятельны и защищены от вмешательства федеральных органов. Важно отметить, что Конституцией Российской Федерации узаконена возможность перераспределения полномочий между органами исполнительной власти Федерации и ее субъектами, осуществляемое путем заключения соглашений.
Согласно ч. 2 ст. 77 Конституции Российской Федерации федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов

Российской Федерации образуют слаженную, иерархичную, единую систему исполнительной власти в Российской Федерации 2 В субъектах Российской Федерации наравне с созданными ими органами исполнительной власти функционируют территориальные органы федеральных органов исполнительной [1].
К федеральным органам исполнительной власти относятся:
1. Правительство Российской Федерации, являющееся высшим органом государственной власти Российской Федерации,  осуществляющим исполнительную власть в Российской Федерации. Исходя из своего правового статуса, Правительство определяется как коллегиальный орган исполнительной власти общей компетенции, стоящий во главе всей системы исполнительной власти в Российской Федерации. 
2. Федеральное министерство – это такой федеральный орган исполнительной власти, который осуществляет полномочия в части выработки государственной политики и нормативно-правового регулирования в установленной сфере 5 Возглавляет данный орган министр Российской Федерации, являющимся членом Правительства.

3. Федеральная служба – федеральный орган исполнительной власти, реализующий функции в части контролирования и надзора в определенной области, а кроме того обладающий особыми функциями в сфере обороны, общегосударственной защищенности, охраны и защиты государственных рубежей Российской Федерации, борьбы с преступностью, общественной безопасности. В качестве главы органа выступает руководитель (директор) федеральной службы.

4. Федеральное агентство — это федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий в установленной сфере деятельности функции по оказанию государственных услуг, по управлению государственным имуществом и правоприменительные функции, за исключением функций по контролю и надзору. Во главе – руководитель (директор) федерального агентства. 
Стоит отметить, что федеральные органы исполнительной власти могут быть подведомственны Президенту Российской Федерации или Правительству Российской Федерации, а федеральные службы и агентства – профильному федеральному министерству.

Кроме рассмотренных федеральных органов в систему исполнительной власти, как уже было сказано, также входят органы исполнительной власти субъектов Федерации. Примечательно, что деятельность и тех, и других органов разворачивается на одном горизонтальном уровне системы.

Целостность этой концепции подразумевает введения в нее высших официальных должностей – глав исполнительной власти субъектов Российской Федерации. Они координационно подчинены управляющим органам федеральной исполнительной власти, а непосредственно –  Президенту и Правительству Российской Федерации по части вопросов ведения Федерацией и ее субъектами. Согласно закону «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органах государственной власти субъектов Российской Федерации» глава Российской Федерации способен отстранить от должности высшее официальное лицо (руководителя высшего исполнительного органа) субъекта Федерации. Президент и Правительство Федерации обладают возможностями в рамках исполнения контроля в области исключительного ведения Российской Федерации, совместного ведения Федерации и еѐ субъектов, в равной мере, как и полномочий, данных субъектам Российской Федерации федеральными органами исполнительной власти.
Правительство Российской Федерации в подобного рода коллективном труде с субъектами Федерации наблюдает за работой глав исполнительной власти в регионах. Таким образом, исполняя собственные прямые обязанности в пределах своей компетенций, органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации функционируют без вмешательства в их оперативную деятельность федеральных органов.

Главами в регионах осуществляется руководство органами отраслевой и межотраслевой компетенции, которые формируются на уровне субъектов Федерации. Руководителей данных ведомств, а кроме того иных должностных лиц назначает и снимает с должности глава исполнительной власти субъекта Российской Федерации, за исключением органов, ведающих проблемами совместной компетенции Российской Федерации и ее субъектов.  Согласно предметам собственного ведения субъекта Федерации им формируются органы исполнительной власти особой компетенции, которые подчиняются только главе исполнительной власти субъекта Российской Федерации и не находят свое место в конструкции  исполнительной власти Российской Федерации. Таким образом, в субъектах Российской Федерации складывается двойная структура исполнительной власти. Часть органов относится к общероссийской вертикали власти и к системе органов субъектов Федерации, а другие в свою очередь – выходят за пределы единой исполнительной власти в Российской Федерации.

В субъектах Российской Федерации существуют различные системы органов исполнительной власти, образованные и функционирующие в рамках законодательства. По мнению некоторых ученых при детальном изучении данных систем можно обнаружить ряд недочетов, основываясь на которых следует заявить о несовершенстве структуры исполнительной власти в регионах. 
Все органы исполнительной власти находятся в постоянном взаимодействии, являясь составными элементами единой, иерархически выстроенной структуры. Однако прямого подчинения «по вертикали» в данной системе исполнительной власти нет, что дает основание уверенностью говорить только об их взаимодействии и взаимовлиянии. 
Подтверждением данного факта на практике можно правовой механизм заключения соглашений о передаче полномочий между федеральными органами исполнительной власти и исполнительными органами власти субъектов Российской Федерации3. Даже учитывая, что на практике данные соглашения имеют место быть – это само по себе не влечет разрешение  проблемы роста эффективности взаимодействия федеральных и региональных органов исполнительной власти. 
В большинстве случаев, исполнительным органам субъектов Федерации довольно трудно наладить профессиональные и деловые связи с федеральными органами по вопросам их работы. Это наводит на мысль о нормативном закреплении характера взаимодействия между органами. Помимо этого, немаловажное место в отношениях между Российской Федерацией и субъектов Российской Федерации занимает высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации, который в соответствии с п. 1 «д» ч. 7 ст. 18 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» от 22 сентября 1999 г. обеспечивает координацию деятельности органов исполнительной власти субъекта Федерации с иными органами государственной власти субъекта Федерации и в соответствии с законодательством Российской Федерации может организовывать взаимодействие органов исполнительной власти субъекта Федерации с федеральными органами исполнительной власти и их территориальными органами, органами местного самоуправления и общественными объединениями [4].
Непосредственно руководитель высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации отвечает за надлежащую работу абсолютно всех органов исполнительной власти, располагающихся в пределах субъекта Федерации. Таким образом, взаимодействие федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Федерации реализуется в целях совместного выполнения государственных функций и призвано гарантировать наиболее полную реализацию прав граждан как на территории субъекта Федерации, так и в целом во всей Российской Федерации.

Исполнительную власть в субъектах также осуществляют органы местного самоуправления 2 Основы местного самоуправления определены в Федеральном законе № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 3 Согласно указанному закону в структуру органов местного самоуправления в качестве исполнительно-распорядительного органа муниципального образования входит местная администрация.  Она обладает уставом муниципального образования, а также такими основополагающими полномочиями как исполнение постановлений законодательного органа и главы муниципального образования, образование и проведение местного бюджета, ведение муниципальной собственности, урегулирование хозяйственных и оперативных вопросов на территории муниципального образования. 
Муниципальные образования имеют право определять полномочия администрации, однако в общей сложности их должно быть не меньше тех, которые названы в федеральном законодательстве Российской Федерации.  Резюмируя выше сказанное, стоит еще раз отметить, что исполнительная власть в Российской Федерации осуществляется на различных уровнях.

Согласно Конституции Российской Федерации исполнительную власть осуществляет Правительство Российской Федерации, деятельность которого регламентирована Федеральным конституционным законом «О Правительстве Российской Федерации». Федеральные органы исполнительной власти имеют право организовывать свои территориальные органы в субъектах Федерации. Кроме них на региональном уровне осуществляет свою деятельность система органов исполнительной власти субъекта во главе с высшим исполнительным органом, руководствующиеся

Федеральным законом № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации». За функционирование исполнительной власти на муниципальном уровне ответственна местная администрация на правах исполнительно-распорядительного органа, закрепленного в Федеральном законе № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» [4].  
2.2 Отраслевые и межотраслевые федеральные органы исполнительной власти 
Законодательство определяет Правительство Российской Федерации как государственной коллегиальный орган, осуществляющий исполнительную власть в государстве и находящийся во главе системы указанной власти в целом.  Наряду с Конституцией Российской Федерации деятельность Правительства регламентируется Федеральным конституционным законом «О Правительстве Российской Федерации».  В состав Правительства Российской Федерации включены:

- Председатель Правительства, его заместители и федеральные министры,
- Возглавляющий Правительство Председатель назначается на должность,
- Президентом Российской Федерации после одобрения кандидатуры,
- Государственной Думой Федерального Собрания Российской Федерации,
- Председатель Правительства устанавливает основополагающие ориентиры в работе,
- Правительства, а также порядок его функционирования. Полномочиями для снятия Председателя с его должности обладает Президент Российской Федерации ввиду собственного желания,
- Председателя и написания им соответствующего заявления либо в случае неисполнения Председателем своих прямых должностных обязанностей.
Правительство призвано следить за исполнением Конституции Российской Федерации, федерального законодательства, указов Президента, международных договоров и соглашений Российской Федерации, контролировать соблюдение указанных нормативных правовых актов всеми органами исполнительной власти.

Оно также полномочно издавать постановления и распоряжения. Правительство осуществляет руководство над федеральными органами исполнительной власти, распределяя между ними функции и контролируя их деятельность и пр.

Правительство Российской Федерации ответственно за проведение внутренней и внешней политики Российской Федерации, кроме этого в его  обязанности входит формирование целевых программ и обеспечение их реализации, а также Правительство ведает федеральным бюджетом, налогообложением, обороной и безопасностью страны. Правительство обязано принимать участие в разработке единой государственной политики в социокультурной сфере, а также в сфере здравоохранении, образования и экологии. Формирование деятельности правоохранительной системы также входит в полномочия Правительства Российской Федерации.

При Правительстве Российской Федерации могут быть созданы такие правительственные и межведомственные координационные и совещательные органы, как комитеты, комиссии и советы. Для обеспечения деятельности Правительства Российской Федерации и его Председателя, а также установления контроля за выполнением органами исполнительной власти принятых ими решений образуется Аппарат Правительства Российской Федерации. 
Как участник спора о компетенции между органами исполнительной власти, Правительство уполномочено обратиться в Конституционный суд Российской Федерации для урегулирования отношений и разрешения сложившейся ситуации. Кроме того, Правительство наряду с Главой государства, Верховным Судом Российской Федерации и пр. обладает правом на обращение в Конституционный суд для разрешения дела о соответствии Конституции Российской Федерации нормативных правовых актов органов исполнительной власти Российской Федерации.

Так, Правительство Российской Федерации обратилось в Конституционный суд с запросом о проверки конституционности ряда положений Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации относительно возможности Верховного суда Российской Федерации оспаривать нормативные правовые акты Правительства. Суд постановил признать указанные взаимосвязанные положения Гражданского процессуального кодекса – в части, наделяющей Верховный Суд Российской Федерации полномочием рассматривать и разрешать дела о признании недействующими нормативных правовых актов Правительства Российской Федерации, не противоречащими Конституции Российской Федерации, поскольку эти положения – по своему конституционно-правовому смыслу в системе действующего нормативного регулирования – не предполагают разрешение Верховным Судом Российской Федерации дел об оспаривании нормативных правовых актов  Правительства Российской Федерации, принятых во исполнение полномочия, возложенного на него непосредственно федеральным законом.
В науке активно обсуждается вопрос достаточной самостоятельности Правительства Российской Федерации 2 Факт того, что Глава государства может осуществлять руководство деятельностью ряда федеральных служб и агентств, по мнению И.А. Стародубцевой, вносит дисбаланс в конституционную систему «сдержек и противовесов», ведь на правах высшего исполнительного органа руководить федеральными исполнительными органами должно именно Правительство.  С подобного рода заявлением трудно не согласиться – многое зависит от воли Президента:
- он назначает Председателя с согласия Государственной Думы и даже после трехкратного отклонения кандидатуры,
-  Глава государства все равно назначает выбранное лицо, распустив нижнюю палату парламента.

Положение президента в системе государственной власти также служит поводом непрекращающихся споров.

Согласно Конституции          Российской Федерации Президент не является органом ни одной ветви власти. Как глава государства, он выступает гарантом Конституции Российской Федерации, прав и свобод человека и гражданина, принимает меры по охране суверенитета Российской Федерации, ее независимости и государственной целостности, обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти. В сфере исполнительной власти Президент принимает непосредственное участие в заключении договоров о разграничении полномочий и предметов ведения органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов, оценке эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов федерации, контролирует конституционность и законность нормативных актов органов исполнительной власти субъектов федерации и приостанавливает действие дефектных актов [1].
Кроме  этого,  высшее должностное лицо субъекта федерации ответственно перед Президентом в случае утраты его доверия. Согласно одному из подходов, Президент находится над тремя ветвями власти, не являясь частью ни одной из.  С другой же точки зрения, законодательная власть принадлежит парламенту, судебная – системе судов, исполнительную власть осуществляет Правительство, а Президент имеет собственную форму власти – президентскую. Авторская теория Кореева А.П. заключается в том, что Президент является главой государства и одновременно входит в систему исполнительной власти. 
В сфере исполнительной власти Президент Российской Федерации имеет обширные полномочия. Он с согласия Государственной Думы назначает на должность Председателя Правительства Российской Федерации, принимает решение об отставке Правительства Российской Федерации, имеет право председательствовать на заседаниях Правительства Российской, по предложению Председателя Правительства Российской Федерации назначает на должность и освобождает от должности заместителей Председателя Правительства Российской Федерации, федеральных министров. Президент Российской Федерации имеет право утверждать структуру федеральных органов исполнительной власти, вносить в нее изменения, а также распределять функции между данными органами.

Это далеко не все полномочия Главы государства в сфере исполнительной власти. Все вышесказанное наводит на мысль о том, что по факту главой исполнительной власти в Российской Федерации является именно Президент Российской Федерации. По мнению М.Н. Афанасьева, спокойное политическое будущего для депутатов всегда будет важнее, чем сражение за пост главы Правительства и как следствие Председателем Правительства будет избран кандидат Президента. 
Таким образом, практика политического процесса наглядно показывает, что Президент Российской Федерации занимает доминирующее положение в вопросе формирования Правительства Российской Федерации. В целом, картина государственной власти в России такова, что Президент, который должен выступать арбитром для трех ветвей власти, по факту, объединился с исполнительной властью, и вместе они доминируют над двумя оставшимися ветвями государственной власти. Федерации, Министерство экономического развития Российской Федерации, Министерство энергетики Российской Федерации.
Федеральная служба, являясь федеральным органом исполнительной власти, наряду с функциями по контролю и надзору в установленной сфере деятельности осуществляет специальные функции в области обороны, государственной безопасности, защиты и охраны государственной границы Российской Федерации, борьбы с преступностью, общественной безопасности. Данный орган возглавляет руководитель (директор) федеральной службы. Также служба вправе в пределах своей компетенции издавать собственные правовые акты на основании и во исполнение Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации, нормативных правовых актов федерального министерства, осуществляющего координацию и контроль деятельности службы. 
В Структуру органов исполнительной власти входят следующие службы: Федеральная служба по надзору в сфере здравоохранения, Федеральная служба по надзору в сфере образования и науки,  Федеральная служба по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды, Федеральная служба по надзору в сфере природопользования, Федеральная служба по надзору в сфере связи, информационных технологий и массовых коммуникаций,  Федеральная служба по ветеринарному и фитосанитарному надзору, Федеральная служба по надзору в сфере транспорта,  Федеральная служба по надзору в сфере здравоохранения, Федеральная служба по труду и занятости,  Федеральная таможенная служба, Федеральная налоговая служба, Федеральное казначейство, Федеральная служба по регулированию алкогольного рынка, Федеральная служба по аккредитации,  Федеральная служба государственной статистики, Федеральная служба по интеллектуальной собственности, Федеральная служба государственной регистрации, кадастра и картографии, Федеральная служба по военно- техническому сотрудничеству, Федеральная служба по техническому и экспортному контролю, Федеральная служба судебных приставов, Федеральная служба исполнения наказаний, Государственная фельдъегерская служба Российской Федерации, Служба внешней разведки  Российской Федерации, Федеральная служба безопасности Российской Федерации, Федеральная служба войск национальной гвардии Российской Федерации, Федеральная служба охраны Российской Федерации, Федеральная служба по финансовому мониторингу, Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, Федеральная антимонопольная служба, Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному надзору. 

Федеральное агентство учреждено для осуществления полномочий по оказанию государственных услуг, по управлению государственным имуществом и правоприменительные функции в установленной сфере деятельности. Подобно федеральной службе агентством руководит его директор. Оно также полномочно в пределах своей компетенции издавать индивидуальные правовые акты на основании и во исполнение вышестоящих в иерархии нормативных правовых актов. Агентство не вправе осуществлять нормативно-правовое регулирование в установленной сфере деятельности и функции по контролю и надзору, кроме случаев, устанавливаемых указами Президента Российской Федерации или постановлениями Правительства Российской Федерации.
В России учреждены: Федеральное медико-биологическое агентство, Федеральное агентство по туризму, Федеральное агентство по делам молодежи, Федеральное агентство водных ресурсов, Федеральное агентство лесного хозяйства, Федеральное агентство по недропользованию, Федеральное агентство по техническому регулированию и метрологии, Федеральное агентство по рыболовству, Федеральное агентство по печати и массовым коммуникациям, Федеральное агентство связи, Федеральное агентство воздушного транспорта, Федеральное дорожное агентство, Федеральное агентство железнодорожного транспорта, Федеральное агентство морского и речного транспорта, Федеральное агентство по управлению государственным имуществом, Федеральное архивное агентство, Управление делами Президента Российской Федерации, Федеральное агентство по делам национальностей, Федеральное агентство научных организаций, Федеральное агентство по государственным резервам, Федеральное агентство по делам Содружества Независимых Государств, соотечественников, проживающих за рубежом, и по международному гуманитарному сотрудничеству.
Анализируя все вышесказанное, представляется возможным сделать следующие выводы. Правительство Российской Федерации представляет собой «коллегиальный орган государственной власти, осуществляющий исполнительную власть в Российской федерации и возглавляющий систему исполнительной власти в Российской Федерации». 
Однако в науке распространенно мнение, согласно которому главой исполнительной властибпо факту является не Правительства Российской Федерации, а Президент Российской Федерации. Кроме Правительства Российской Федерации в структуру органов исполнительной власти входят Федеральные министерства, Федеральные службы и Федеральные агентства.

Согласно Конституции Российская Федерация Россия является федеративным государством и состоит из 85 равноправных субъектов федерации, а именно: 22 республик, 9 краев, 46 областей, 3 городов федерального значения, 1 автономных области и 4 автономных округов 1

Для урегулирования вопроса о системе и структуре органов исполнительной власти в Конституции Российской Федерации определены вопросы совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов, согласно которым устанавливается целостная система исполнительной власти, состоящая из двух уровней – федеральных и региональных исполнительных органов. Согласно Федеральному закону от 6.10.1999г. №184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», в субъекте Российской Федерации устанавливается система органов исполнительной власти во главе с высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации.  Организацию исполнительных органов в субъекте Федерации определяется высшим должностным лицом субъекта на основе конституции  или устава конкретного субъекта Федерации. 

Так, согласно принятому Законодательным Собранием Санкт- Петербурга 14.01.1998 «Уставу Санкт-Петербурга»3 в данном субъекте федерации образованы и функционируют следующие исполнительные органы: Правительство Санкт-Петербурга, на правах высшего исполнительного органа государственной власти Санкт-Петербурга, возглавляемого высшим должностным лицом Санкт-Петербурга – Губернатором Санкт-Петербурга, а также все возглавляемые Правительством Санкт-Петербурга иные исполнительные органы государственной власти Санкт-Петербурга, составляющие систему исполнительных органов государственной власти Санкт-Петербурга – Администрацию Санкт-Петербурга. 
В Санкт-Петербурге, как и в других субъектах Федерации, важную роль в системе исполнительных органов субъекта Федерации играет высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации. В субъектах Федерации не сложилась единого названия данного органа. Так, в республиках – это глава, в краях, областях, автономных округах и автономной области – губернатор и мэр (губернатор) в городах федерального значения. По мнению некоторых ученных, такое разнообразие в названиях обусловлено историческими, национальными и другими обычаями и устоями отдельно взятого субъекта. Для избрания на указанную должность лицо должно обладать гражданством Российской Федерации (и никаким другим!) и достигнуть тридцатилетнего возраста. Избрание осуществляется в форме всеобщего равного и прямого тайного голосования граждан Российской Федерации, непосредственно проживающих на территории рассматриваемого субъекта Федерации и имеющих право голосовать. Процедур наделения полномочиями руководителя высшего исполнительного органа субъекта Российской Федерации определена в Федеральном законе от 6.10.1999г. №184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», а также в конституциях и уставах субъектов Федерации. 
В Конституции или уставе субъекта Российской Федерации может содержаться указание на избрание руководителя высшего исполнительного органа субъекта депутатами законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации. Для этого по предложениям политических партий Президентом Российской Федерации в

 законодательный орган субъекта предоставляется список претендентов на указанную должность. За избранного кандидата должно проголосовать

 большинство депутатов законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации. В случае, если ни один из кандидатов не набрал необходимого числа голосов депутатов, то проводится повторное голосование.

Теперь депутатам предложено проголосовать за одного из двух кандидатов, которые набрали наибольшее число голосов на предыдущем этапе. Победителем будет тот кандидат, который набрал голосов депутатов большее, чем другой кандидат. В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» высшего должностное лицо субъекта Федерации обладает следующими полномочиями:

1) представлять определенный субъект Федерации наряду с прочими федеральными органами во внешнеэкономической сфере, а также подписывать договоры и соглашения от его имени;

2) занимается формированием высшего исполнительного органа субъекта Федерации, а также правомочен принимать решение об отставке высшего исполнительного органа субъекта Федерации;

3) промульгирует законы, посредством подписания специальных актов, а также обладает правом отклонять принятые законодательным (представительным) органом субъекта Федерации законы;

4) по своему усмотрению участвует в работе законодательного (представительного) органа субъекта Федерации, обладая правом совещательного голоса;

5) вправе требовать созыва внеочередного заседания законодательного (представительного) органа субъекта Федерации;

6) реализует ряд других полномочий.

 Так, согласно уставу Санкт-Петербурга, Губернатор Санкт-Петербурга наряду с обозначенными полномочиями уполномочен:

1) Представлять в Законодательное Собрание Санкт-Петербург ежегодные отчеты о результатах деятельности Правительств Санкт-

Петербурга, бюджет Санкт-Петербурга и отчет о его исполнении, а также программы социально-экономического развития Санкт-Петербурга и отчеты об их исполнении;

2) представлять на рассмотрение Законодательного Собрания Санкт-Петербурга кандидатуру для согласования назначения на должность Уполномоченного по защите прав предпринимателей в Санкт-Петербурге и пр. 
Концепция исполнительной власти субъекта Российской Федерации подразумевает обязательное наличие высшего должностного лица, который субъекта Федерации 1 Правовую основу организации, функционирования и выполнения полномочий составляют Конституция Российской Федерации, Федеральный закон № 184-ФЗ от 06.10.1999 «Об общих принципах

 Организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации». и конституция или устав субъекта федерации. Высший исполнительный орган субъекта Федерации – постоянно функционирующий орган исполнительной власти субъекта Федерации.

Данный орган отвечает за исполнения Конституции Российской Федерации и иного законодательства. Он вырабатывает и воплощает на практике мероприятия по осуществлению комплексного социально-экономического развития избравшего его субъекта, вносит свой вклад в организацию единой государственной политики в сфере здравоохранения, социального обеспечения, культуры, финансирования, науки, образования, физической культуры и спорта, а также экологии. Конституцией или уставом определенного субъекта Федерации с учетом его национальных традиций определяются: название высшего исполнительного органа субъекта, его состав, способ образования и пр.

Так, постоянно действующим высшим исполнительным органом государственной власти Санкт-Петербурга, в соответствии с уставом субъекта, является Правительство Санкт-Петербурга. Его резиденция находится в Смольном соборе Санкт-Петербурга. Что касается состава, то Правительство Санкт-Петербурга включает в себя: Губернатора, вице- губернаторов (не менее 7 человек), а также иных членов Правительства, при условии, что всех членов должно быть не более 15 Распределение обязанностей между членами осуществляет Губернатор.
В соответствии с законодательством высший орган исполнительной власти субъекта Федерации наделен статусом юридического лица, а его финансирование предусмотрено отдельной статьей в бюджете искомого субъекта.
Федеральным законодательством установлены следующие полномочия высшего исполнительного органа субъекта Федерации:

1) готовит проект бюджета субъекта Федерации, а в том числе проект программ социально-экономического развития субъекта, а также занимается реализацией бюджета субъекта Российской Федерации, составляет отчет об исполнении указанного бюджета, включая отчеты о реализации программ социально-экономического развития субъекта Российской Федерации для предъявления их высшим должностным лицом субъекта Российской Федерации в законодательный орган государственной власти субъекта;

2) осуществляет в рамках своих полномочий меры по обеспечению и защите прав и свобод человека и гражданина, охране собственности и общественного порядка, противодействию терроризму и экстремизму, борьбе с преступностью;

3) заведует и распоряжается имуществом субъекта в соответствии с законодательством субъекта Российской Федерации;

4) реализует в границах собственной зоны ответственности средства по обеспечению государственных обязательств равенства прав, свобод и законных интересов человека и гражданина независимо от расовой принадлежности, национальности, языка, религиозных взглядов и прочих обстоятельств;

5) согласно положению статьи 78 Конституции Российской Федерации, выполняет другие обязанности, определенные соглашением между федеральными и региональными органами исполнительной власти. 
Подводя итоги, следует отметить, что присутствие общей вертикали исправительной власти в Российской Федерации не исключает многообразие вариантов систем органов исполнительной власти в субъектах Федерации. Отдельно взятая организация таких органов отражают специфику деятельности высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Федерации, высшего должностного лица субъекта Федерации и прочих исполнительных органов субъекта. Отсутствие единой структуры органов исполнительной власти в субъектах Российской Федерации, по мнению некоторых ученых, зачастую влечет размытие границ конституционного принципа разделения властей и возникновение новых проблем в сфере взаимодействия исполнительных органов.

Заключение

Таким образом, на сегодняшний день вопрос о системе исполнительной власти является весьма актуальным, поскольку продолжается административная реформа. Тем не менее, существует тенденция усовершенствования системы органов исполнительной власти как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов федерации. Об этом свидетельствуют не только действия политических партий, но и принимаемые законы и подзаконные акты.
Очевидно, что система органов исполнительной власти в Российской Федерации представляет собой структурированную совокупность федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъектов Федерации, и основана на принципах субординации, подчиненности и ответственности. Однако, своего рода связующим звеном между исполнительными органами государственной власти различного уровня выступает институт полномочного представителя Президента РФ в федеральном округе.

На федеральном уровне система исполнительной власти регулируется в первую очередь Конституцией РФ, которая устанавливает принцип разделения властей и определяет, что исполнительная власть осуществляется Правительством РФ. В результате анализа места и роли Президента России с учетом установленной системы сдержек и противовесов, следует вывод о том, что Президент де-факто возглавляет систему исполнительной власти. Данный вывод вытекает из предусмотренных Конституцией прерогатив Президента и вытекающих из них возможностей. 

В случае невозможности исполнения обязанностей Президента осуществление его полномочий возлагается на Председателя Правительства РФ. Следовательно, президентские полномочия остаются в «рамках» исполнительной власти.
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