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ПУБЛИЧНОГО ПРАВОПОРЯДКА

Рассматриваются проявления самодостаточного характера исполнительной власти, 
определяющие ее роль и значение в системе публичной власти. Кроме того, обосновывает-
ся идея о естественном возрастании исполнительной власти, выявляется ряд типичных и 
эксклюзивных форм ее экспансии, среди которых отдельно исследуются: 1) формирование 
подведомственной среды посредством распространения дисциплинарных моделей, присущих 
внутриорганизационной деятельности органов исполнительной власти, на ее внешнеуправ-
ленческую деятельность; 2) заимствование моделей административной деятельности ор-
ганами иных ветвей власти (законодательной и судебной), что характерно для нетипичных 
ситуаций. 

В связи с проблемой административных трансформаций публичного правопорядка осо-
бое внимание уделено критике новых концепций в административной науке, чуждых ее сущ-
ности и фундаментальному предназначению, а значит, методологически ошибочных. Автор 
приходит к выводу о необходимости увидеть за случайно попавшими в фокус исследова-
тельской практики явлениями объективные закономерности, тем самым возвратившись  
к административному праву, его первооснове – исполнительной власти. 
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Принцип разделения властей не только ха-
рактеризует взаимоотношения и взаимодей-
ствие органов разных ветвей государствен-
ной власти, но и реализуется в определенных 
пропорциях внутри исполнительной власти. 
Результаты правительственного и ведомст- 
венного нормотворчества развивают, детали-
зируют, нередко подменяют законоположе-
ния; органы исполнительной власти выпол-
няют квазисудебные функции, рассматривая 
и разрешая многочисленные дела (к примеру, 
на основании КоАП РФ, таможенного, на- 
логового, антимонопольного законодатель-
ства); исполнительно-распорядительная дея- 
тельность в комментариях не нуждается:  

в ней – сущность исполнительной власти. 
Значит, если последовательно соотнести 
правотворчество с политикой, правосудие  
с правом, администрирование с управлением, 
становится ясно, что все три элемента пред-
ставлены в исполнительной власти, отсюда  
и масштаб ее влияния на многочисленные 
сферы деятельности, регулятивные механиз-
мы. С точки зрения элементарного рассмо-
трения (морфологии) исполнительной власти 
можно также представить ее как «установле-
ние набора способов влияния на социальную 
среду, необходимого и достаточного для до-
стижения целей и задач выработанной адми-
нистративной политики» [Осинцев 2019: 31].
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При этом распространенные в юридиче-
ской науке мнения по поводу производного 
и вторичного характера исполнительной вла-
сти по отношению к двум другим ветвям го-
сударственной власти [Общая теория права 
и государства 2001: 382; Бобылев, Горшкова, 
Ивакин 2003: 73–76] не опровергают ее са-
модостаточности, проявляющейся, в частно-
сти, следующим образом.

Во-первых, исполнительная власть непре-
рывно реализуется многочисленными субъ-
ектами, которые наделены широким кругом 
полномочий (нормотворческих, правоприме-
нительных, юрисдикционных) по различным 
предметам ведения, способны реально осу-
ществлять государственное управление, об-
ладают для этого значительными ресурсами: 
финансовыми, кадровыми, материально-тех-
ническими, информационными. 

Во-вторых, органы исполнительной вла-
сти обеспечивают реализацию законодатель-
ной продукции, исполнение судебных актов, 
их деятельность в основном непосредственно 
направлена на поддержание надлежащего по-
рядка управления и безопасности личности, 
общества и государства. В целом верно, что 
смысл деятельности органов исполнительной 
власти «заключается в обязательном инсти-
туциональном правообеспечении публичных 
интересов неограниченного круга субъектов» 
[Осинцев 2005: 15].

В-третьих, исполнительная власть обла-
дает антикризисным и адаптивным потенци-
алом, что проявляется в возможности: опе-
ративного реагирования на различные вы-
зовы, угрозы и риски; принятия решений и 
осуществления действий в условиях любого 
кризиса, в непредвиденных ситуациях, а так-
же в случаях, когда происходит смена основ-
ных государственных стратегий (в сторону 
развития, стабилизации или деградации).

В идеале органы исполнительной власти 
должны применять методы административ-
ного воздействия как адекватной реакции на 
ту или иную ситуацию [Осинцев 2014: 73], 
которая нередко и задает контекст, пределы 
их реализации, обеспечивает последующую 
легитимацию. Рисковые и кризисные си-
туации соответственно нуждаются в риск-
ориентированных и антикризисных мерах, 
смена государственных стратегий обеспечи-
вается применением методов административ-
ной политики.

В связи со сказанным представляет ин-
терес следующее наблюдение К. Шмитта:  
«Государство управления может ссылаться на 
объективную необходимость, существующее 
положение, давление обстоятельств, требо-
вания времени, находить другие оправдания, 
определяемые не нормой, а ситуацией…  
И государство правительства, и государство 
управления придают особое значение кон-
кретному приказу, подлежащему немедлен-
ному осуществлению или исполнению. Они 
кладут конец прениям адвокатов, сопровожда-
ющим государство правосудия, как и столь  
же бесконечным дискуссиям парламентско-
го законодательного государства…» [Шмитт 
2013: 229].

В-четвертых, исполнительная власть не-
сет «финальную» ответственность за соци-
ально-экономическое развитие государства 
и общества [Жамбиева 2013: 20], ее органы 
претворяют в жизнь государственные стра-
тегии (определенный политический курс об-
щественного развития), обеспечивают надле-
жащие условия для деятельности в области 
здравоохранения, образования, промышлен-
ности, экологической безопасности, соци-
альной инфраструктуры, сервиса и т. д. Дей-
ствительно, «современные экономические, 
политические и иные социальные процессы 
не представляются в отрыве от деятельно-
сти органов исполнительной власти. Право-
вое обеспечение данных общественных сфер 
опосредуется в процессе административной 
деятельности. Органы исполнительной вла-
сти путем методов административного воз-
действия способны установить и поддержать 
публичный порядок, необходимый как для 
функционирования государственных орга-
нов, так и для сохранения социальной ста-
бильности» [Соболев 2018: 101].

Описанные проявления самодостаточно-
го характера исполнительной власти обеспе-
чивают возрастание ее значения и влияния.  
В связи с этим можно сделать вывод об экс-
пансии такой власти как ее свойстве и соот-
ветственно об объективной закономерности 
существования и развития публичного пра-
вопорядка. Однако возникают два вопроса:  
в каких условиях происходит экспансия ис-
полнительной власти, занимающей (в част-
ности, в актуальном российском правопо-
рядке) главенствующее положение, и каковы 
основные формы данной экспансии?



65

Административное право

Говоря об условиях расширения сфер вли-
яния, возрастания роли и значения исполни-
тельной власти, считаем верным привести 
позицию А. А. Анисимова. Он писал, что 
«процесс расширения власти чиновничества 
связан с падением роли законодательных ор-
ганов. Все большая концентрация государ-
ственных дел в руках исполнительного ап-
парата усиливает „чиновничье правление“… 
За кулисами парламентов, за спиной назна-
чаемых ими премьеров и министров, армия 
чиновников, рассредоточенная по министер-
ствам, штабам, комитетам, департаментам, 
бюро, конторам, канцеляриям, комиссиям  
и т. д., обладая огромной реальной властью, 
вершит государственные дела…» [Анисимов 
1970: 5–6.]. Иначе говоря, налицо основа- 
ние – падение роли законодателя, и следст- 
вие – концентрация неограниченной власти 
в бюрократическом аппарате. Однако экс-
пансия исполнительной власти возможна  
и при наличии «сильного» парламента, раз-
витой системы независимых судов, институ-
тов гражданского общества, которые способ-
ны лишь частично сдерживать возрастание 
власти исполнительной, поскольку ее экспан-
сия естественна, объективна, в ряде случаев 
необратима, тогда как различные механизмы 
сдерживания имеют временный и условный 
характер.

Независимо от географических рамок ад- 
министративная власть, частным случаем 
(современной версией) которой предстала 
власть исполнительная, является ровесницей 
человечества, в то время как российскому 
парламентаризму немногим более ста лет 
(если началом отсчета признать 1906 г. – год 
избрания Государственной думы Российской 
империи I созыва). Развитая система россий-
ских судов относительно молода и, несмотря 
на тысячелетнее существование отечествен-
ного суда, берет начало с 1864 г. (вернее, с 
1899 г., когда завершилась Судебная рефор-
ма Александра II). В свою очередь многие 
институты гражданского общества находятся 
на стадии формирования, зачастую встреча-
ющего активное сопротивление государства 
и, как ни парадоксально, самого российского 
общества. 

Учитывая сказанное и то обстоятельство, 
что абсолютизм и формы правления в пред-
шествующие периоды преимущественно 
предполагали концентрацию всей полноты 

власти в одних руках, в едином центре, мож-
но выдвинуть такую гипотезу: организация 
и деятельность органов законодательной и 
судебной власти являются не результатом во-
площения в жизнь концепции разделения вла-
стей, а следствием масштабного делегирова-
ния функций и полномочий, произошедшего 
в результате уступок суверена, с одной сторо-
ны, конкурирующим с ним заинтересованным 
группам лиц, с другой – подданным (граж-
данам). Об этом свидетельствуют более чем  
тысячелетняя история и сам феномен публич-
ной власти. Между тем власть исполнитель-
ная, как наиболее древняя и жизнеспособная, 
не сравнимая с другими по своей силе и убе-
дительности, пусть и претерпела определен-
ные трансформации, по существу осталась 
прерогативой главы государства, правитель-
ства, подконтрольных им ведомств (финан-
совых, милитаризированных, иных). Недаром 

французский историк Поль Виолле утверж-
дал, что «современное государство есть не 
что иное, как король последних веков, кото-
рый с триумфом и не покладая рук продол-
жает свой упорный труд» [Viollet 1912: VIII].

Более того, динамичное и противоречи-
вое развитие общественных отношений и 
деятельности, экстраординарные ситуации 
(кризисы, конфликты, угрозы, катаклизмы) 
обусловили мобильность, оперативность ис- 
полнительной власти, раскрыли в полной 
мере ее адаптивный и антикризисный потен-
циал, став определенными основаниями для 
ее дальнейшей экспансии.

Таким образом, корректнее вести речь 
об условиях не просто экспансии исполни-
тельной власти, а ускорения этой экспансии 
(как, например, в период пандемии коронави-
руса COVID-19, цифровизации общества и 
государства, изменения курса политического 
руководства) или ее замедления, сдержива-

Динамичное и противоречивое развитие 
общественных отношений и деятельности, 

экстраординарные ситуации обусловили 
мобильность, оперативность исполнительной 

власти, раскрыли в полной мере  
ее адаптивный и антикризисный потенциал, 

став определенными основаниями  
для ее дальнейшей экспансии
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ния (в обстановке относительной социальной 
стабильности, при повышении уровня общей 
и правовой культуры населения, правосозна-
ния, благосостояния граждан и т. д.).

Стоит при этом подчеркнуть, что сама по 
себе экспансия исполнительной власти но-
сит нейтральный характер по отношению  
к субъективным ожиданиям, различным сце-
нариям: она не патологична, не детерминиру-
ет бюрократизм и коррупцию, не направлена 
на установление авторитарно-бюрократиче-
ского режима, с которым ряд исследовате-
лей ассоциирует современную политическую 
действительность в России [Матузов, Малько 
2014: 82]. Другое дело, когда возрастающая 
власть находится в руках непрофессиона-
ла или делинквента (хотя главная задача –  
в установлении такого порядка властвования, 
который бы не зависел от качеств и предпо-
чтений индивида, для чего необходимы про-
работанные пределы и механизмы устранения 
произвола, в том числе административного).

Экспансия исполнительной власти имеет 
множество форм, самыми очевидными из ко-
торых являются: 

возникновение (создание) ее новых орга-
нов, расширение их функций и компетенции 
как во внешнефункциональных (внешне- 
управленческих), так и во внутриорганиза-
ционных (внутриаппаратных) отношениях  
(например, Конституционный Суд РФ в  
абз. 2 п. 4.1 Заключения от 16 марта 2020 г. 
№ 1-З указал, что роль председателя Прави-
тельства РФ в формировании Правительства 
РФ только усиливается); 

увеличение числа государственных слу-
жащих, задействованных в осуществлении 
исполнительно-распорядительной деятель-
ности; 

делегирование исполнительно-распоря-
дительных полномочий лицам, не наделен-
ным публичной властью, в том числе путем 
переформатирования методов администра-
тивно-правового воздействия (методов ли-
цензионно-разрешительной деятельности –  
в методы саморегулирования с одновремен-
ным усилением административного контро-
ля; методов правоохранительной деятельно-
сти – в методы привлечения граждан и орга-
низаций к участию в охране общественного 
порядка; методов административного содей-
ствия – в методы общего покровительства 
волонтерской деятельности и т. п.); 

развитие существующих и реализация 
новых правовых и неправовых средств: раз-
нообразных административных актов (поста-
новлений, приказов, распоряжений, правил, 
положений, инструкций, регламентов, стан-
дартов, писем и т. д.); инструментов страте-
гического планирования; цифровых техноло-
гий и др.

Кроме того, есть эксклюзивные, хотя и не 
столь явные формы экспансии, посредством 
которых исполнительная власть преодоле-
вает собственные всевозможные пределы в 
организации и функционировании, ассими-
лируя все иные институты и сферы деятель-
ности. К указанным формам экспансии ис-
полнительной власти могут быть отнесены 
следующие. 

1. Формирование подведомственной сре-
ды посредством распространения дисципли-
нарных моделей, присущих внутриорганиза-
ционной деятельности органов исполнитель-
ной власти, на ее внешнеуправленческую 
деятельность

Речь в таком случае идет о замещении  
линейного подчинения (по типу «руководи-
тель – подчиненный») подчинением функцио-
нальным (по типу «инспектор – подконтроль-
ный») [Бахрах 1993: 64–65], в свою очередь 
вновь приобретающим характер линейного 
(линейно-функционального). Названная фор-
ма экспансии не является типичной лишь 
для системы государственного управления 
в СССР, в котором руководство и всеобъем-
лющий контроль в большей мере совпадали. 
В Российской Федерации сегодня также на-
блюдаются формализация и выстраивание 
функциональных связей, приобретающих ха-
рактер линейного подчинения, между власт-
ными и подвластными субъектами, для чего 
принимаются различные административные 
акты, превращающие один вид связи (подчи-
нения) в другой, в целях не просто упорядо-
чения общественных отношений, но прежде 
всего дисциплинирования их участников.  
В связи со сказанным акт органа исполнитель-
ной власти (административный акт) может и 
должен рассматриваться в качестве акта дис-
циплинарного установления, поскольку от-
носительно ограниченные группы субъектов 
подпадают под его воздействие в результате 
стремления формализовать структуру, корпо-
рацию там, где нет организационной основы. 
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Значит, нормирование построено на фик-
ции, гласящей: «Субъект должен быть под-
чинен правилам организации, тогда как орга-
низации нет». Организацию в таком смысле 
олицетворяет иерархия, связь властного и 
подвластного субъектов. Это напрямую сле-
дует из суждения о том, что «в своей дея-
тельности администрация обязана придер-
живаться трех основных правил: непрерыв-
ности, иерархичности и самостоятельности» 
[Административное право зарубежных стран 
1996: 92], и согласуется с тем обстоятель-
ством, что административное право «не каса-
ется вопросов государственного устройства 
и различные государственные учреждения 
изучает не с точки зрения их организации,  
a со стороны их деятельности» [Дерюжин-
ский 1903]. Для этого необходимо исполь-
зовать определенные методы деятельности 
[Советское административное право 1977: 
12–13], которые взаимоувязываются, задают-
ся исчерпывающим образом посредством ре-
ализации административно-правовых моде-
лей нормирования деятельности, находящих 
выражение в административных актах.

Непрерывность деятельности органов ис-
полнительной власти, их регулярное взаи-
модействие с подведомственной средой обу- 
словливают установление устойчивых свя-
зей, характерных для внутриведомственных 
отношений. Из этого следует наибольшая 
вероятность переноса схем, шаблонов, ал-
горитмов и технологий деятельности, сло-
жившихся внутри того или иного ведомства,  
в деятельность подвластных субъектов – 
адресатов универсального правила: «Делайте, 
как делаем мы». Трансформация функцио- 
нального подчинения в подчинение линей-
ного типа, таким образом, означает прочную 
увязку правового положения звеньев, находя-
щихся на разных ступенях иерархии управ-
ления, без которой немыслимо подлинное 
единство его системы [Алехин 1977: 135].

В качестве дополнительного обоснования 
изложенной позиции приведем следующее 
рассуждение А. А. Зиновьева: «Приказание 
может быть таким, что для его исполнения 
требуется множество людей, множество дей-
ствий, распределение обязанностей, порядок 
действий, качество исполнения. Когда такое 
отношение между имеющими власть и под-
властными становится регулярным, проис-

ходит разделение функции выработки и от-
дачи приказаний, с одной стороны, и функ-
ции управления процессами исполнения 
приказаний. Вторая обособляется в качестве 
особого компонента сложного феномена вла-
сти» [Зиновьев 2004: 157].

Между тем однородность подвластной 
среды ускоряет экспансию дисциплинар- 
ной власти. Д. Н. Бахрах справедливо указы-
вал, что «подчинение субъектов, занятых од-
нородной деятельностью, единому центру на 
основе линейного начала означает создание 
линейно-производственных систем управле-
ния. Чаще всего системообразующим факто-
ром в линейно-производственных системах 
служит конечный результат труда – опреде-
ленная материальная или духовная продук-
ция» [Бахрах 1981: 31].

2. Заимствование моделей администра-
тивной деятельности органами иных вет-
вей власти (законодательной и судебной) 

Данная форма экспансии характерна для 
кризисов и угроз. Так, ситуация, сложивша-
яся в России в связи с пандемией коронави-
руса COVID-19, в публично-правовой сфере 
демонстрирует ряд существенных транс-
формаций, особо затронувших организацию 
и деятельность законодательной и судебной 
ветвей государственной власти.

Российский парламент заработал в режи-
ме оперативного регулирования, устанавли-
вая комплексы предписаний, характерных для 
сферы публичного управления. Это прояви-
лось в принятии сугубо управленческих (со-
держательно) актов в форме законов по уско-
ренному и относительно гибкому порядку, 
свойственному административному нормо- 
творчеству. К примеру, в один день проходят 
все три чтения законопроекта Государствен-
ной Думой, в тот же день соответствую-
щий закон одобряется Советом Федерации  
(см.: законопроект № 929651-7 «О внесении 
изменений в Уголовный кодекс Российской 
Федерации и статьи 31 и 151 Уголовно- 
процессуального кодекса Российской Феде-
рации»).

Российские суды столкнулись как с изме-
нением режима (дистанционное правосудие) 
и объема деятельности (например, в части 
рассмотрения дел о несостоятельности (бан-
кротстве), так и с преобладанием в ней ад-
министративного компонента (судьи не толь-
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провозгласить устойчивым и закономерным, 
модное поименовать актуальным. 

Вместо того чтобы сосредоточить потен-
циал административной науки на публичной 
администрации и ее центральной части –  
исполнительной власти, ученые активно ста-
ли развивать «фантомные» концепции, яв-
ляющиеся следствием экстраполяции моде-
лей организации и деятельности публичной  
администрации на не принадлежащие адми-
нистративному праву феномены (договоры  
и услуги, собственность, судопроизводство  
и т. д.). Примечательно, что предметом изу- 
чения стал не сам механизм администра-
тивной трансформации общества и право-
порядка, но итог его действия: исследуется 
не феномен возрастания исполнительной 
власти, а все то, что им затронуто. Иными 
словами, вместо отслеживания таких зако-
номерностей, как экспансия исполнительной 
власти и заимствование моделей ее функци-
онирования органами иных властей, наука 
административного права наполнилась чу-
жеродными элементами, ставшими резуль-
татом осмысления итогов временных и не-
устойчивых (волнообразных) изменений в 
публичном правопорядке в условиях, когда 
идеологемы правового, сервисного государ-
ства и государства юстиции, разделения вла-
стей, парламентаризма и многие другие нача-
ли восприниматься как состоявшийся проект,  
т. е. аксиоматически.

Современные теоретические построения 
нивелируют выдающиеся достижения доре-
волюционной и советской административной 
науки и практики. Теряется аутентичность 
предмета административного права, нераз-
рывно связанного с исполнительной властью 
и публичным управлением, сам же разговор 
о них приобретает характер ретроградный 
или археологический. Оправданным в дан-
ных обстоятельствах, на наш взгляд, явля-
ется редуцированный подход, позволяющий 
за случайно попавшими в фокус исследова-
тельской практики явлениями увидеть объек-
тивные закономерности (административные 
трансформации публичного правопорядка). 
Тем самым можно осуществить, если пере-
фразировать главный лозунг феноменоло-
гии, возврат к самому административному 
праву, его первооснове – исполнительной 
власти. 

ко независимые отправители правосудия, но  
и исполнители, находящиеся в линейном 
подчинении у своего руководителя). В каче-
стве приоритетного на повестку дня вынесен 
вопрос, ранее касавшийся лишь организаци-
онно-технического обеспечения правосудия 
(организации и управления, делопроизвод-
ства и формата взаимодействия, контроля и 
подчиненности). Примечательно, что вну-
триорганизационные отношения в судебной 
системе и ранее включались рядом исследо-
вателей в предмет административного права, 
однако в контексте рассмотрения вспомога-
тельной, второстепенной деятельности, обе-
спечивающей отправление правосудия [Ко-
нин 2004: 38; Осинцев 2014: 45].

Кроме того, показателен пример суще-
ствования государственных органов и орга-
низаций, которые не относятся ни к одной 
из ветвей власти, в совокупности с органами 
исполнительной власти образуют государ-
ственную администрацию, организованы и 
функционируют аналогичным по отношению 
к административным ведомствам образом 
(Банк России, ЦИК РФ, Счетная палата РФ, 
прокуратура, государственные корпорации и 
внебюджетные фонды и др.). В данном слу-
чае речь идет о превращенных формах ис-
полнительной власти, скрывающей себя под 
различными номенклатурными обозначения-
ми, но содержательно остающейся неизмен-
ной, на что, в частности, указывает общность 
большинства форм и методов осуществления 
деятельности. 

Тем не менее многообразие форм экспан-
сии исполнительной власти остается неизу-
ченным, несмотря на оказываемое ею влияние 
на формирование теоретических воззрений  
в рамках отечественной административисти-
ки, предмет которой претерпел существенные 
изменения (в их основе – смена управленче-
ских подходов на цивилистические (публич-
ное субъективное право, публичная собствен-
ность, государственные и муниципальные 
услуги, административные договоры) и су-
дебные (административная юстиция, адми-
нистративное судопроизводство). Экспансия 
исполнительной власти, затронув институты 
и нормативные конструкции, непосредствен-
но не относящиеся к административному пра-
ву, навела некоторых исследователей на лож-
ный след, позволив преходящее и случайное 
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Expansion of Executive Power as an Objective Pattern  
of the Development of Law and Order

The author examines the manifestations of the self-sufficient nature of the executive power,  
which determine its role and importance in the system of public power. In addition, the idea of  
the natural growth of executive power is substantiated, a number of typical and exclusive forms 
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of its expansion are identified, among which the following are investigated: 1) the formation  
of a subordinate environment through the dissemination of disciplinary models inherent in the 
internal organizational activities of executive authorities to its external management activities;  
2) the borrowing of models of administrative activities by bodies of other branches of govern- 
ment (legislative and judicial), which is typical for atypical situations. 

In connection with the problem of administrative transformations of public law and order,  
special attention is paid to the criticism of new concepts in administrative science, alien to its essence 
and fundamental purpose, and, therefore, methodologically erroneous. The author concludes that  
it is necessary to see objective patterns behind the phenomena that have accidentally come into  
the focus of research practice, thereby returning to administrative law itself, and its primary  
basis – executive power.
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power, administrative transformations of law and order, administrative law
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