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2 Государственная, 
муниципальная служба  
и Гражданин

должностное лицо как субъект  
административноГо права

Черногоров Д.А.

Одним из условии�  построения в России� скои�  
Федерации правового демократического 
государства является наличие деи� ственнои�  

системы государственного управления. От того 
как будет организовано управление важнеи� шими 
сферами общественнои�  жизни в немалои�  степени 
зависит экономическое состояние государства и 
общее благосостояние населения. При этом не под-
лежит сомнению, что результативность функцио-
нирования государственнои�  власти определяется 
организациеи�  государственного аппарата и пре-

жде всего качеством составляющих его управлен-
ческих кадров — должностных лиц.

Представляется, что административное право 
как отрасль, регулирующая преимущественно управ-
ленческие отношения, должна адекватно реагировать 
на указанную зависимость и поэтому не может обои� ти 
своим вниманием полноценное изучение правовых 
основ организации государственнои�  службы и прежде 
всего правового положения должностных лиц.

Обостряет необходимость административ-
но-правовых исследовании�  в указаннои�  области 

Аннотация: Объективные процессы, происходящие в жизни российского государства и общества, тре-
буют разработки многих положений отечественного правоведения. Одной из таких проблем является 
исследование административно-правового статуса должностного лица, особенно в системе государ-
ственно-служебных отношений. Исследование института государственной службы в отечественной 
юридической литературе, как в прошлом, так и в настоящем имеет богатые традиции, однако тео-
ретических работ, посвященных комплексному исследованию понятия и содержания административ-
но-правового статуса должностного лица, в современный период нет. Вместе с тем и в теории ад-
министративного права, и в административном законодательстве имеется немало спорных вопросов, 
связанных с правовым оформлением и регламентированием административно-правового статуса 
должностного лица, что, естественно, оказывает отрицательное воздействие на практическую де-
ятельность должностных лиц органов государственного управления. Методологическую основу ста-
тьи составили современные достижения теории познания. В процессе исследования применялись обще-
философский, теоретический, эмпирический методы (диалектика, системный метод, анализ, синтез, 
аналогия, дедукция, наблюдение, моделирование), традиционно правовые методы (формально-логиче-
ский, сравнительного правоведения), методы, применяемые в конкретно-социологических исследованиях 
(статистические, экспертные оценки). Одним из условий построения в Российской Федерации правового 
демократического государства является наличие действенной системы государственного управления. 
От того как будет организовано управление важнейшими сферами общественной жизни в немалой сте-
пени зависит экономическое состояние государства и общее благосостояние населения. При этом не 
подлежит сомнению, что результативность функционирования государственной власти определяется 
организацией государственного аппарата и прежде всего качеством составляющих его управленческих 
кадров — должностных лиц.
Ключевые слова: статус, лицо, должность, служба, служащий, чиновник, функция, воздействие, регулиро-
вание, право.
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Государственная, муниципальная служба и гражданин

вается их выполнение. Иначе говоря, полномочия 
предоставляются должностным лицам для реали-
зации их функции�  юридическим способом.

Нормативные правовые акты, часто используя 
понятие полномочии�  должностных лиц, не конкре-
тизируют, что же определяется этим понятием.

В трудах различных авторов, рассматриваю-
щих вопросы отечественного административного 
права, полномочиями обычно называют совокуп-
ность служебных прав и обязанностеи� 1.

Однои�  из последних определение понятию 
«полномочие» дала В.В. Елистратова. По ее мне-
нию, полномочие — это определенные властвую-
щие возможности и обязанности полномочного 
субъекта в отношении сфер общественнои�  жизни и 
государственного устрои� ства, составляющих пред-
меты ведения2.

Интереснои�  представляется позиция П.Е. Фе-
дорова, которыи�  рассматривает понятие полномо-
чии�  должностных лиц посредством выделения их 
признаков (особенностеи� ). Всего указанныи�  автор 
выделяет шесть таких признаков: 1) полномочия 
являются основным элементом правового статуса 
должностного лица; 2) с помощью полномочии�  обе-
спечивается персонализация административных 
функции� , прав и обязанностеи�  (разделение труда 
в административном органе); 3) все обязанности, 
возложенные на должностное лицо, должны быть 
обеспечены соответствующими правами, иначе 
должностное лицо не сможет надлежащим обра-
зом и в полном объеме их исполнить; 4) полномо-
чия должностных лиц устанавливаются законами, 
подзаконными актами, должностными инструкци-
ями; 5) полномочия должностного лица ограничи-
ваются рамками компетенции представляемого 
им органа; 6) полномочия должностного лица на-
правлены на реализацию функции�  представителя 
власти, организационно-распорядительных и ад-
министративно-хозяи� ственных функции� 3.

Исходя из этого, можно проследить взаимос-
вязь функции�  и государственно-властных полно-

1 См.: Бахрах Д.Н. Административное право России. М., 
2004. С. 161; Овсянко Д.М. Административное право. М., 
2000 и др.
2 См.: Елистратова В.В. О разграничении понятий «компе-
тенция», «предметы ведения» и «полномочия» // Правовая 
политика и правовая жизнь. 2010. № 2. С. 213.
3 См.: Федоров П.Е. Содержание понятия должностных 
полномочий воинского должностного лица как критерий от-
граничения злоупотребления должностными полномочиями 
от их превышения // Право в Вооруженных Силах. 2009. № 5.

и то, что в теории административного права и в 
административном законодательст ве имеется не-
мало спорных вопросов, связанных с регламента-
циеи�  административно-правового статуса долж-
ностного ли ца. Прежде всего, следует отметить, 
что в отечественнои�  юридическои�  науке понятие 
должностного лица преимущественно рассматри-
вается с точки зрения отдельных отраслеи�  права 
(уголовного, трудового, муниципального и т.п.). 
Однако полноценного общеюридического понятия 
должностного лица наукои�  до сих пор не вырабо-
тано. Представляется, что такое понятие должно 
быть сформулировано именно административным 
правом, поскольку основное функциональное при-
менение компетенция должностного лица находит 
именно в административных правоотношениях. 
Нельзя не отметить и то обстоятельство, что сре-
ди ученых и практиков отсутствует единое пони-
мание в определении круга субъектов, именуемых 
должностными лицами, — положения современ-
нои�  науки административного права позволяют 
включить в число должностных лиц, не только 
некоторые категории государственных и муници-
пальных служащих, но и отдельные группы служа-
щих негосударственных организации� . Кроме того, 
современнои�  наукои�  административного права не 
выработано единых требовании�  к объему функции�  
и полномочии�  должностных лиц, порядку привле-
чения их к дисциплинарнои�  ответственности.

Говоря о должностном лице как субъекте ад-
министративного права необходимо сказать, что 
функции выступают направлениями деятельности 
должностных лиц. Если правовые методы отвеча-
ют на вопрос «как делать?», цели и задачи — «для 
чего делать?», то функции отвечают на вопрос «что 
делать?». Иными словами, функции как управленче-
скои�  системы в целом, так и отдельных должностных 
лиц в повседневнои�  деятельности являются важным 
источником правовои�  активности субъекта управле-
ния. Исходя из этого, особо важное значение приоб-
ретает надлежащее правовое закрепление функции�  
должностного лица в правовых актах, закрепляющих 
его административно-правовои�  статус.

Важным требованием к таким нормативным 
актам является сбалансированность норм, фикси-
рующих, с однои�  стороны, задачи (цели) и функ-
ции, и, с другои�  стороны, объем полномочии� .

Учитывая, что функции указывают на то, чем 
должно заниматься должностное лицо, то полно-
мочия должностного лица устанавливают границы 
(объем) осуществления функции� , определяют, ка-
кими правовыми методами и способами обеспечи-
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Как же проявляется в праве взаимосвязь функ-
ции�  с полномочиями должностных лиц? Обратим-
ся для ответа на этот вопрос к понятию правового 
статуса должностных лиц, в том числе с раскрыти-
ем его элементов. Основным элементом правового 
статуса любого государственного органа является 
компетенция. Это положение можно распростра-
нить и на правовои�  статус должностного лица, так 
как по признанию ученых должностные полномо-
чия являются составнои�  частью компетенции госу-
дарственного органа5.

В литературе высказываются различные под-
ходы на соотношение прав, обязанностеи� , функции�  
и компетенции.

Наиболее распространеннои�  точкои�  зрения 
является оценка компетенции как совокупности 
властных полномочии� , включающих в себя права 
и обязанности властвующих субъектов6. Напри-
мер, В.В. Елистратова под компетенциеи�  понимает 
комплекс конкретных полномочии� , включающих 
субъективные права и обязанности по осуществле-
нию конкретных управленческих функции�  в опре-
деленнои�  сфере7.

Некоторые ученые расширяют понятие компе-
тенции, включая в него, помимо властных полно-
мочии� , права и обязанности органа осуществлять 
определенные функции управления (в том числе 
планирования, регулирования, контроля)8.

Все авторы сходятся лишь в том, что основ-
ным элементом компетенции субъекта являются 
его права и обязанности. К остальным элементам, 
как правило, включают: круг подведомственных 
государственному органу вопросов; задачи, по-
ставленные перед государственным органом; воз-

5 См.: Манохин В.М. Служба и служащий в Российской Фе-
дерации: правовое регулирование. М., 1997. С. 124. 
6 См.: Канисев П.В. Компетенция государственного орга-
на: соотношение понятий // Вестник Санкт-Петербургского 
университета Государственной противопожарной службы 
МЧС России. 2010. № 2. С. 49; Рукавишникова И.В. «Связан-
ные» и «свободные» полномочия властвующих субъектов 
финансовых отношений // Финансовое право. 2005. № 5; Бах-
рах Д.Н. Административное право. М., 2004. С. 75–77; Арза-
масов Ю.Г. Нормотворческая компетенция министерств и 
ведомств в обеспечении конституционных прав граждан // 
Юрист. 1997. № 1. С. 10.
7 См.: Елистратова В.В. О разграничении понятий «компе-
тенция», «предметы ведения» и «полномочия» // Правовая 
политика и правовая жизнь. 2010. № 2. С. 212.
8 См.: Лазарев Б.М. Компетенция органов управления. М., 
1972. С. 97; Тихомиров Ю.А. Публичное право. М., 1995.  
С. 138.

мочии�  (прав и обязанностеи� ), выраженных в ком-
петенции субъектов управления. Будучи отражены 
в конкретных полномочиях, функции выступают в 
качестве конечного этапа реализации целеи�  управ-
ляющеи�  системы. За этим этапом следует резуль-
тат деятельности, в целом выраженныи�  уже в па-
раметрах работы объекта управления.

Возможность практическои�  реализации воз-
ложенных на должностное лицо функции�  проявля-
ется в его правах и обязанностях. Иными словами, 
функции, не подкрепленные соответствующими 
правами, не могут быть реализованы и лишаются 
практического смысла. Но опаснои�  является и об-
ратная сторона, т.е. перекос в сторону преувели-
ченного значения прав и обязанностеи� . Предостав-
ление должностному лицу прав и обязанностеи� , не 
обусловленных реализациеи�  его функции� , способ-
ствует к злоупотреблению полномочиями, ведет к 
дублированию полномочии� , что в конечном итоге 
вносит путаницу в систему управления.

Ряд авторов исходит из того, что исключитель-
но функции являются необходимым элементом 
правового статуса должностных лиц. Например, В.Б. 
Аверьянов, исследуя различные аспекты деятель-
ности производственных объединении� , пишет о 
том, что зачастую в них и полномочия, и функции 
описываются однообразно с использованием слов 
«разрабатывает», «рассматривает», «утверждает», 
«руководит», «участвует», «организует», «принима-
ет меры» и т.п. Исходя из этого, В.Б. Аверьянов прихо-
дит к выводу о возможности объединения функции�  
и полномочии� , поскольку между ними отсутствуют 
четкие различия4. Мы не можем с этим согласиться, 
поскольку представляется, что речь следует вести 
не об отсутствии различии�  между функциями и 
полномочиями, а о неправильном понимании этих 
понятии�  правотворческими органами. Как показы-
вает анализ сложившеи� ся практики, такая ситуация 
не теряет своеи�  актуальности и в настоящее время.

Как уже отмечалось, особенностью должност-
ных лиц, отличающих их от прочих служащих, яв-
ляется то, что их полномочия шире, чем у прочих 
служащих, т.е. они на них возложены дополнитель-
ные по отношению к прочим служащим права и 
обязанности. В то же время как раз отсутствие не-
обходимых полномочии�  нередко и выступает фак-
тором, в наибольшеи�  степени препятствующим 
надлежащему исполнению возложенных на долж-
ностных лиц функции� .

4 См.: Аверьянов В.Б. Функции и организационная струк-
тура органа государственного управления. Киев. 1979. С. 58. 
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На наш взгляд, функции самостоятельно не 
входят в компетенцию должностных лиц, а лишь 
отражаются в неи�  посредством закрепления в пра-
вовых актах прав и обязанностеи� . Можно в связи с 
этим согласиться с В.Г. Чмутовым, предлагавшим 
в определении понятия должностного лица от-
разить только характер его полномочии�  без ука-
зания особенностеи�  реализуемых им функции� 13. 
Поскольку права и обязанности отражают функ-
ции, то необходимость их указания в определении 
должностного лица отсутствует.

Однако из этого нельзя делать вывод о том, 
что функции должностных лиц не следует закре-
плять в их должностных инструкциях и иных пра-
вовых актах. Они хотя и не выступают элементом 
компетенции должностных лиц, но, как отмеча-
лось выше, являются самостоятельным элементом 
их правового статуса.

Рассматривая правовои�  статус должностных 
лиц, нельзя не обращать внимания на общетео-
ретическое понятие «правовои�  статус субъекта 
права». Раскрывая сущность этого понятия приме-
нительно к личности, теоретики права подчерки-
вают, что его основои�  являются общие (т.е. консти-
туционные) права и обязанности.

При этом специалисты (например, Н.В. Витрук, 
Л.Д. Воеводин, В.И. Новоселов, В.А. Патюлин14) вы-
деляют различные элементы правового статуса 
личности.

Так, считается, что общии�  правовои�  статус 
включает в себя общие права и обязанности, кото-
рые принадлежат всем гражданам. Специальные 
правовые статусы предполагают возложение на 
субъекта права конкретизирующих и дополняющих 
общие права и обязанности, выделяемых с учетом 
социального, служебного и иного положения лич-
ности. Эти дополнительные права и обязанности 
у В.А. Патюлина называются модусы личности, у  
В.И. Новоселова — особые права и обязанности. Ис-
ходя из этого, формулируется вывод о том, что одно 
и то же лицо, обладая общим правовым статусом, 
одновременно может быть носителем различных 

13 См.: Чмутов В.Г. Должностное лицо как субъект адми-
нистративной ответственности. Автореф. дисс. канд. юрид. 
наук. Саратов. 1983. С. 6.
14 См.: Витрук Н.В. Основы теории правового положе-
ния личности в социалистическом обществе. М., 1979.  
С. 190–191; Новоселов В.И. Правовое положение граждан 
в советском государственном управлении. Саратов. 1976.  
С. 38; Патюлин В.А. Государство и личность в СССР. М., 
1974. С. 198; Воеводин Л.Д. Юридический статус личности в 
России. М., 1997. С. 176.

ложенные на государственныи�  орган функции; 
территория деятельности государственного орга-
на; ответственность государственного органа9.

Так, И.Л. Бачило считает, что функции явля-
ются составнои�  частью компетенции и опреде-
ляют, что должен делать государственныи�  орган. 
Для обоснования этои�  позиции указанныи�  автор 
предлагает рассматривать компетенцию к двух 
смыслах — в широком и узком. В широком смыс-
ле в компетенцию кроме функции�  включается ха-
рактеристика государственного органа в системе 
управления, его задачи, объекты ведения, круг де-
ятельности, правомочия и ответственность. В уз-
ком смысле компетенция охватывает лишь права 
и обязанности (правомочия) органа10.

Нам более предпочтительнои�  является про-
тивоположная позиция, которая отражена, в част-
ности, Б.М. Лазаревым. По его мнению «функции 
управления сами по себе явления, конечно, не юри-
дические, и поэтому они не могут быть элемента-
ми компетенции. Но законодательство возлагает 
на соответствующие органы выполнение тех или 
иных управленческих функции� , причем в различ-
ных комбинациях и применительно к различным 
управляемым объектам. В результате у органа воз-
никает право и обязанность осуществлять опре-
деленные управленческие функции в определен-
нои�  сфере. Такие права и обязанности и есть один 
из элементов компетенции органов управления. 
Всякое субъективное право или обязанность есть 
вид и мера соответственно юридически возмож-
ного или юридически необходимого поведения 
(деятельности)»11.

Это утверждение в целом согласуется с нашеи�  
точкои�  зрения. Представляется, что компетенция 
должностного лица признается совокупностью его 
полномочии� , то есть прав и обязанностеи� . В этом 
смысле сложно согласиться с А.Н. Костюковым, по 
мнению которого функции являются определяю-
щим элементом компетенции должностного лица. 
Ведь только должностное лицо осуществляет ор-
ганизационно-распорядительные функции по реа-
лизации компетенции соответствующего органа12.

9 См.: Лазарев Б.М. Компетенция органов управления. М., 
1972. С. 67. 
10 См.: Бачило И.Л. Функции органов управления. М., 1976. 
С. 63. 
11 Лазарев Б.М. Указ. соч. С. 40.
12 См.: Костюков А.Н. Правовой статус должного лица (ад-
министративно-правовой аспект). Дисс. канд. юрид. наук. 
М., 1988. С. 123. 

Государственная, муниципальная служба и гражданин
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уделяли довольно пристальное внимание, то об 
установлении прав и обязанностеи�  должностных 
лиц написано незначительное количество работ.

К числу общих полномочии�  должностных 
лиц, по нашему мнению, необходимо относить 
следующие:

1)  издание приказов и распоряжении� ;
2)  подписание документов, порождающих соот-

ветствующие юридические последствия;
3)  применение мер административнои�  ответ-

ственности в отношении неподчиненных на-
рушителеи� ;

4)  осуществление контроля в порядке служебнои�  
подчиненности;

5)  наложение дисциплинарных взыскании�  в по-
рядке служебнои�  подчиненности;

6)  внесение предложении�  об организации дея-
тельности органа государственного управле-
ния в вышестоящии�  орган.
Классификацию прав и обязанностеи�  долж-

ностных лиц можно рассматривать на основе 
классификации прав и обязанностеи�  служащих. 
Например, нам представляется обоснованнои�  
классификация прав и обязанностеи�  должностных 
лиц на материальные и процессуальные. Матери-
альные права и обязанности опосредуют статику 
управленческои�  деятельности, а процессуальные 
права и обязанности — направлены на регламен-
тацию государственного управления в динамике.

Однако, как правильно замечает Л.Д. Воеводин, 
«классификации�  прав и обязанностеи�  должно быть 
много, так как даже весьма совершенная классифи-
кация прав и обязанностеи�  не исключает, а предпо-
лагает другие виды классификации, и отсюда было 
бы ошибкои�  настаивать на универсальном харак-
тере тои�  или инои�  классификации прав или прав и 
обязанностеи�  и отвергать другие виды»19.

С учетом этого, на наш взгляд, полномочия 
должностных лиц помимо прочего можно раз-
делить в зависимости от направленности в де-
ятельности должностного лица на организаци-
онные, распорядительные, исполнительские и 
контрольные.

Исходя из степени индивидуализации полно-
мочия должностных лиц делятся на: а) исключи-
тельные (те, которые должностное лицо должно 
реализовывать самостоятельно, не имея возмож-
ности их передать подчиненным ему управлен-
ческим работникам); б) полномочия, исполнение 
которых может быть поручено кому-либо из под-

19 См.: Воеводин Л.Д. Указ. соч. С. 238. 

специальных правовых статусов — в зависимости 
от выполняемых им социальных ролеи� .

Такую же позицию занимают и ученые-ад-
министративисты. Например, И.И. Веремеенко 
указывал, что административно-правовои�  статус 
личности в сфере охраны общественного порядка 
выступает разновидностью административно-пра-
вового статуса в целом, а он, в свою очередь, явля-
ется составнои�  частью более общего понятия — 
правового статуса личности15. Д.Н. Бахрах отмечает 
наличие у индивидуальных субъектов различных 
административно-правовых статусов16.

Таким образом, на наш взгляд, для должност-
ных лиц следует выделять: 1) общии�  статус лично-
сти; 2) статус должностного лица как публичного 
служащего; 3) специальныи�  правовои�  статус долж-
ностного лица; 4) конкретныи�  правовои�  статус. 
Общии�  статус личности предполагает наличие у 
должностного лица прав и обязанностеи� , харак-
терных для любого гражданина. Статус должност-
ного лица как публичного служащего выступает, 
как правило, его статусом как служащего государ-
ственнои�  или муниципальнои�  службы. В этом ка-
честве должностное лицо наделяется правами и 
обязанностями государственных и муниципаль-
ных служащих.

Специальным правовым статусом должностно-
го лица признается правовои�  статус конкретного 
служащего, занимающего конкретную должность 
в конкретном органе государственного управле-
ния. В.И. Новоселов именует такои�  статус индиви-
дуальным правовым статусом личности17. Однако 
поскольку, как подчеркивает Н.В. Витрук, такои�  
правовои�  статус является нестабильным и способен 
меняться во времени18, то его анализ, по нашему 
мнению, может иметь лишь прикладное значение.

Гораздо более важным с теоретическои�  точки 
зрения является выявление прав и обязанностеи� , 
которыми обладают все без исключения должност-
ные лица, то есть определение специального стату-
са должностного лица. Этот вопрос недостаточно 
изучен в юридическои�  литературе. Если определе-
нию понятия должностного лица многие ученые 

15 См.: Веремеенко И.И. Механизм административно-пра-
вового регулирования в сфере охраны общественного по-
рядка. Ч. 2. М., 1982. С. 35. 
16 См.: Бахрах Д.Н. Индивидуальные субъекты админи-
стративного права. // Государство и право. 1994. № 3. С. 45. 
17 См.: Новоселов В.И. Указ. соч. С. 38. 
18 См.: Витрук Н.В. Указ. соч. С. 190–191. 
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В работе уже не раз подчеркивалось, что место 
должностного лица в системе публичнои�  службы 
должно быть рассмотрено прежде всего с систем-
ных позиции� . В этом смысле должностное лицо вы-
ступает одним из элементов системы публичнои�  
службы, причем, как отмечает Б.П. Курашвили20, 
являясь его простеи� шеи� , или первичнои�  структур-
нои�  единицеи� . Как известно, любую систему от-
личает целостность, т.е. такое свои� ство, которое и 
подчеркивает ее системныи�  характер. Целостность 
возникает на уровне системы в результате взаимо-
деи� ствия ее частеи�  и свои� ств, не присущих отдель-
ным элементам системы. Причем такие целостные 
характеристики возникают и существуют благода-
ря взаимосвязи и взаимодеи� ствию всех элементов 
системы, а не путем механического подсчета его 
составных элементов.

Исходя из этого, системныи�  подход предпо-
лагает анализ всех взаимосвязеи�  анализируемого 
элемента. В том числе это требование распростра-
няется и на рассмотрение места должностного 
лица в системе публичнои�  службы.

В аппарате управления специфическии�  спо-
соб взаимосвязеи�  его структурных единиц вы-
ражается, как правило, в нормативно установ-
ленных моделях их взаимоотношении� . Именно 
нормативные модели взаимоотношении� , а не вза-
имоотношения сами по себе составляют содержа-
тельное свои� ство организационных структур. Та-
ким образом, взаимосвязи элементов выступают 
правовои�  категориеи� , и, как следствие, имеется 
возможность их анализа с правовои�  точки зрения. 
Поэтому, на наш взгляд, для всестороннего рас-
смотрения такого сложного понятия, как право-
вои�  статус должностного лица и места, которое 
оно занимает в системе публичнои�  службы, необ-
ходимо рассмотреть не только такие общеприня-
тые элементы статуса, как функции, полномочия 
и ответственность, но и малоизученное в юри-
дическои�  науке понятие «взаимосвязи», важнеи� -
шими из которых являются структурно-функцио-
нальные связи.

Как видно из указаннои�  схемы, внутренние 
связи органа управления нельзя отделить от его 
внешних связеи� , т.е. связеи�  его элементов с объек-
тами окружающеи�  среды. Все имеющие значение 
для практики про цессы, изменения, происходящие 
внутри аппарата, вызываются, как правило, сово-
купным деи� ствием внутренних и внешних связеи� .

20 См.: Курашвили Б.П. Очерк теории государственного 
управления. М., 1987. С. 199. 

чиненных; в) полномочия, реализуемые совмест-
но, т.е. осуществляемые с единоличным субъектом 
или коллегиальным органом.

Как правило, в должностных инструкциях 
или в иных правовых актах, регламентирующих 
деятельность должностных лиц, закрепляется по-
ложение о том, что соответствующее полномочие 
выполняется индивидуально или вместе с други-
ми исполнителями. Однако даже если в таком до-
кументе прямо не указана возможность совмест-
нои�  реализации полномочии� , в ряде случаев они 
могут быть делегированы нижестоящим исполни-
телям. Критерием для определения возможности 
передать свои полномочия другому лицу, служит 
фиксация в положении о соответствующем госу-
дарственном органе точного адресата этих полно-
мочии� . Когда полномочие возложено именно на 
руководителя, то такое полномочие делегировать 
нельзя, а когда оно возложено в целом на орган 
или его администрацию, то делегирование стано-
вится возможным. В связи с рассмотрением этого 
вопроса нам также представляется целесообраз-
ным предоставление руководящим должностным 
лицам права делегирования своих прав нижестоя-
щим работникам, но с разрешения вышестоящего 
органа. Исключением являются обязанности, воз-
ложенные непосредственно на руководящее долж-
ностное лицо, которые он делегировать кому-либо 
ни в коем случае не должен.

С учетом изложенного можно сделать вывод, 
что именно характер полномочии�  является наибо-
лее важным признаком должностного лица. В связи 
с этим во всех нормативных актах, закрепляющих 
правовои�  статус должностных лиц, необходимо 
указывать их права и обязанности. Посредством 
закрепления прав и обязанностеи�  происходит и 
отображение выполняемых такими должностны-
ми лицами функции� .

Учитывая названную роль полномочии� , к за-
дачам правовои�  науки следует отнести выработ-
ку общих для всех должностных лиц полномочии� . 
Правовая фиксация всех специальных полномочии�  
должностных лиц видится нам первоочереднои�  
задачеи�  для создания эффективного правого ме-
ханизма юридическои�  ответственности должност-
ных лиц. Выше уже перечислялись наиболее общие 
полномочия должностных лиц. Однако этот список 
не является универсальным — он может быть до-
полнен или сокращен. Тем не менее, именно эти 
полномочия могут быть отражены в федеральном 
законе «Об основах публичнои�  службы в России� -
скои�  Федерации».

Государственная, муниципальная служба и гражданин
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те, которые формируют из аппарата управления си-
стему. Эти связи существуют между звеньями аппа-
рата как одного уровня, так и разных иерархических 
уровнеи�  (типа «должностное лицо — подчиненныи�  
ему специалист»). В философскои�  и юридическои�  
литературе системообразующие связи подразделя-
ют на генетические и функциональные24.

Большинство системных связеи�  в аппарате 
управления реализуется посредством соответству-
ющих правовых форм. Основное предназначение 
этих связеи�  проявляется в том, что ими закладыва-
ется основа целостных, системных свои� ств, качеств 
аппарата управления, которые в каждои�  системе 
возникают и существуют лишь как результат сово-
купнои�  взаимозависимости составных частеи� .

Как указывается в общенаучнои�  литературе, 
не всегда интегративные качества системы оче-
видны, а тем более могут быть измерены, но они 
есть, и дело исследователя отыскать и описать 
эти качества, используя различные научные ме-
тоды25. И этот поиск неразрывно связан с выяв-
лением системообразующих связеи�  исследуемого 
объекта.

Подробно изучал рассматриваемые связи в 
системе государственного управления В.Г. Ата-
манчук. Кроме вертикальных и горизонтальных 
связеи�  он выделял прямых и обратных связеи�  в 
организации. Обратные связи он подразделяет на 
объектные и субъектные. Объектные связи отра-
жают уровень, глубину, адекватность восприятия 
управляемыми объектами управляющих воздеи� -
ствии�  компонентов субъекта государственного 
управления. Субъектные связи характеризуют це-
лесообразность и рациональность собственнои� , 
внутреннеи�  организации и деятельности субъекта 
государственного управления в целом, его подси-
стем, звеньев и отдельных компонентов26.

В литературе обосновываются и другие 
классификации структурных связеи� . Например,  
В.Б. Аверьянов предлагал разделить все связи, су-
ществующие внутри органа управления, на верти-
кальные, горизонтальные и функциональные. Вер-
тикальными связями он называл управленческие 
отноше ния между подразделениями разного уров-
ня: между руководителем (должно стным лицом) 

24 См.: Черданцев А.Ф. Системообразующие связи права // 
Советское государство и право. 1974. № 8. С. 10. 
25 См.: Афанасьев В.Г. Системность и общество. М., 1980. 
С. 25. 
26 См.: Атаманчук Г.В. Теория государственного управле-
ния. М., 1997. С. 98–99. 

Выделяя в содержании организации аппарата 
управления его элемент ныи�  состав и внутренние 
связи, мы придерживаемся позиции, объединяю-
щеи�  эти стороны всякои�  системы в едином поня-
тии структуры.

Структуру аппарата управления образуют 
входящие в него ор ганы и существующие между 
ними связи. К содержанию понятия структуры ап-
парата относятся также структурные формы как 
его составных частеи� , так и отдельных органов. 
Эти части и органы являются разновидностями 
социальных управ ляющих систем — субъектов 
управления, и поэтому общим, базовым значени-
ем для них служит категория «управленческая 
структура». Соответственно структура аппарата 
управления представляет собои�  известное мно-
жество конкретных управленческих структур, 
или структурных форм21.

Неотъемлемым атрибутом структуры является 
ее устои� чивость относительно некоторых измене-
нии�  данного системного объекта. Причем инвари-
антными являются не только отношения элементов 
в системе, но и сами элементы. Юридическое оформ-
ление (как официального статуса каждого органа, 
так и всех ведущих вариантов взаимоотношении�  
между органами, соответствующих определенным 
моделям распределения в аппарате функции� ) со-
ставляет основу устои� чивости структурных форм 
аппарата управления составляет. Кроме того, осо-
бое значение приобретает также кадровая и процес-
суальная преемственность в публичнои�  службе22.

Структуру аппарата управления можно оха-
рактеризовать как по вертикали, так и по горизон-
тали. При характеристике аппарата управления 
по вертикали в нем выделяются иерархические 
уровни, на которых находятся структурные еди-
ницы аппарата — органы, их структурные подраз-
деления, должностные лица. При горизонтальнои�  
характеристике рассматривают связи между одно-
уровневыми структурными единицами аппарата и 
выделяют его звенья23.

Из всего многообразия связеи� , на наш взгляд, 
важными являются системообразующие связи, т.е. 

21 См.: Аверьянов В.Б. Функции и организационная струк-
тура органа государственного управления. Киев. 1979. С. 67. 
22 См.: Оболонский А.В. Реформа российской государ-
ственной службы: концепция и стратегия // Общественные 
науки и современность. 1998. № 3. С. 111; Оболонский А.В. 
На государственной службе: бюрократия в старой и новой 
России. М., 1997. С. 83. 
23 См.: Аверьянов В.Б. Указ. соч. С. 53–54. 
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анализе структуры изучаются не только внутрен-
ние, но и внешние связи с целью избежать встре-
чающегося иногда в литературе их противопо-
ставления.

Против такого подхода выступает В.Б. Аве-
рьянов, утверждая, что он полезен до того, пока 
не является основанием для расширения объ-
ема понятия структуры органа управления31. Нам 
представляется, что внутренние и внешние связи 
субъекта управления неотделимы друг от друга 
и должны рассматриваться только во взаимодеи� -
ствии. Однако это не означает, что мы таким обра-
зом предлагаем распространить понятие структу-
ры за пределы органа управления, как это делает 
В.Г. Вишняков.

Как мы уже отмечали, должностное лицо соот-
ветствующего органа управления имеет внутрен-
ние связи в пределах этого органа, и внешние — за 
его пределами. При этом понятие структуры орга-
на управления распространяется только на вну-
тренние связи. В то же время следует помнить, что 
орган управления так же является элементом си-
стемы управления высшего порядка (в данном слу-
чае публичнои�  службы) — как должностное лицо 
является элементом системы органа управления.

На основании изложенного можно классифи-
цировать связи должностных лиц по нескольким 
основаниям:

Во-первых, по направлению управляющего 
воздеи� ствия связи делятся на горизонтальные 
(координационные), вертикальные, субординаци-
онные и реординационные.

В качестве координационных связеи�  долж-
ностного лица могут выступать, например: изда-
ние совместных нормативных или индивидуаль-
ных актов; формирование постоянно деи� ствующих 
координационных органов (коллегии� , комиссии� ); 
проведение совместных совещании�  на единовре-
меннои�  и на постояннои�  основе.

Субординационными связями являются: ие-
рархическое подчинение должностному лицу дру-
гих служащих, структурных подразделении�  и их 
должностных лиц; управомочивание; рекомендо-
вание; санкционирование, предписание; подкон-
трольность и подотчетность.

К реординационным связям относятся: пра-
во представления назначения на должность; 
право участия в принятии решении� ; право про-
ектнои�  инициативы; право нормотворческои�  
инициативы.

31 См.: Аверьянов В.Б. Указ. соч. С. 58. 

и подчиненными ему служащими; между руковод-
ством и всеми другими структурными подразделе-
ниями органа и т.п.27

Горизонтальные связи проявляются в отноше-
ниях между структурными подразделениями, не 
находящимися в прямом подчинении и функцио-
нальнои�  зависимости. Это отношения между под-
разделениями од ного уровня.

Несколько необычным является выделе-
ние автором третьего вида струк турных связеи�  
— функциональных. Как указывает В.Б. Аверья-
нов, «функциональ ные связи состоят в реали-
зации одними структурными подразделениями 
пра ва участвовать в решении вопросов, состав-
ляющих функциональную обязанность других 
подразделении� , или же в обязанности представ-
лять другим подразделениям определенную ин-
формацию, согласовывать решение некоторых 
вопросов»28.

На наш взгляд, более полезнои�  является клас-
сификация Б.П. Курашвили. Он выделяет три вида 
связеи� : су бординационные, реординационные и ко-
ординационные. Координационными он, по сути, 
называет те же горизонтальные связи, поскольку 
под ними указанныи�  автор понимает связи звеньев 
аппарата управления, между ко торыми отсутствуют 
отношения властного подчинения. Следует согла-
ситься, что термин «координационные связи» более 
удачныи� , чем термин «горизонтальные связи», по-
скольку более точно указывает их направленность 
на согласо вание управленческих воздеи� ствии�  между 
элементами управленческои�  сис темы.

Под субординационными связями Б.П. Ку-
рашвили понимает разновидность вертикальных 
структурных связеи� , направляемых от верхнего 
уровня к нижнему. Некоторыми авторами они ино-
гда называются вертикальнои�  координации29.

Анализируя структурные связи нельзя не об-
ратить внимание на существующую в юридиче-
скои�  науке дискуссию об объеме структуры орга-
низации. Например, как указывает В.Г. Вишняков, 
структура «есть единство внутренних и внешних 
связеи�  органа управления»30. Исходя из этого, при 

27 См.: Аверьянов В.Б. Функции и организационная струк-
тура органа государственного управления. Киев. 1979. С. 58. 
28 Аверьянов В.Б. Указ. соч. С.61.
29 См.: Курашвили Б.П. Очерк теории государственного 
управления. М., 1987. С. 81–84. 
30 См.: Вишняков В.Г. Структура и штаты органов советско-
го государственного управления. М., 1972. С. 19. 
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ональные связи, поскольку однои�  из их сторон яв-
ляются должностные лица как субъекты, реализу-
ющие функции. С другои�  стороны, это структурные 
связи, поскольку они направлены на реализацию 
структуры государства. Они к тому же являются 
вертикальными и двухсторонними, поскольку воз-
деи� ствие в них идет в обе стороны.

В литературе не раз уже высказывались пред-
ложения по четкои�  правовои�  регламентации функ-
ции�  органов управления и должностных лиц32. 
Подчеркивая необходимость и правомерность та-
ких предложении� , нам представляется, что право-
вое закрепление таких функции�  необходимо осу-
ществлять на основе потребностеи�  управляемого 
объекта и всеи�  системы управления, а также исхо-
дя из возможностеи�  субъекта, основываясь на име-
ющихся в его распоряжении фактических ресурсов 
и правовых пределов его целенаправленнои�  дея-
тельности. Как нам представляется таким основ-
ным направлением в государственном управлении 
является движение общих интересов в системе 
управления.

Наиболее остро взаимосвязь функции�  управ-
ления и социальных интересов проявляется при 
дифференциации функции�  конкретных органов 
управления, их структурных подразделении�  и 
должностных лиц.

В этом процессе субъекты управления нередко 
исходят не из необходимости осуществления опре-
деленнои�  деятельности, а из собственных интересов, 
в силу чего происходит известныи�  разрыв между ре-
ально выполняемои�  деятельностью органа управле-
ния или должностного лица и функциями управле-
ния, которые деи� ствительно необходимы.

Как уже указывалось выше, функции имеют 
приоритет по сравнению со структурои�  организа-
ции и, по сути, определяют ее. Поскольку струк-
турно-функциональные связи по типу «интерес-
функция» являются основополагающими при 
определении функции�  системы управления, то 
очевидно, что они же будут являться и основопола-
гающим фактором для определения структуры ор-
ганов управления, в том числе всех ее внутренних 
связеи� . Таким образом, структурно-функциональ-
ные связи по типу «интерес-функция» являются 
важным источником формирования управляющеи�  
системы в целом и определения места в неи�  долж-
ностных лиц в частности.

32 См.: Бачило И.Л. Функции органов управления. М., 1976. 
С. 67; Исполнительная власть в Российской Федерации. Про-
блемы развития / Под редакцией И.Л. Бачило. М., 1998. С. 56. 

Во-вторых, по объему структуры связи делят-
ся на внутриорганизационные, внешние, внешние 
реординационные и внешневластные.

Внутриорганизационные связи отражают от-
ношения должностных лиц с другими элементами 
тои�  же системы, а внешние — с другими системами.

При этом необходимо учитывать, что связи 
должностных лиц являются именно структур-
но-функциональными. Это значит, что они на-
правлены на оптимизацию соответствия между 
структурои�  управляющеи�  системы и функциями 
управляющего субъекта.

Особои�  разновидностью внешневластных 
структурно-функциональных связеи�  являются 
связи между должностными лицами и гражда-
нами. В этих связях особое значение приобре-
тают функции должностных лиц по реализации 
управляющего воздеи� ствия. В них выражается 
властно-организующая сущность управленческои�  
деятельности, т.е. концентрируется властно-орга-
низующее воздеи� ствие должностного лица на объ-
ект управления. Таким образом реализуется одно-
сторонняя вертикальная субординационная связь 
от должностного лица к гражданину. При этом сле-
дует иметь в виду, что структурно-функциональ-
ная связь между гражданином и должностным ли-
цом не является одностороннеи� . Чтобы это понять, 
нужно обратиться к возникновению в целом функ-
ции�  управления и в частности функции�  должност-
ных лиц. Известно, что функции любого органа 
управления определяются при его формировании 
и отражаются в положении о нем, а функции долж-
ностного лица закрепляются в его должностнои�  
инструкции. В этом проявляется властно-органи-
зующее воздеи� ствие вышестоящего органа на ни-
жестоящии� , т.е. имеет место управленческая связь, 
которая реализуется сверху вниз.

Причинои�  формирования органов управления 
и управленческои�  системои�  и возникновения их 
функции� , по нашему мнению, являются жизненно 
важные потребности управляемого объекта. Если 
брать рассматриваемую схему, то в неи�  соответ-
ствующеи�  причинои�  являются законные интересы 
граждан. Таким образом, видна зависимость функ-
ции�  должностных лиц от интересов граждан. В ре-
зультате этого, связь между должностными лица-
ми и гражданами получает направление не только 
сверху вниз, но и наоборот — снизу вверх.

Между функциями и интересами граждан воз-
никает особыи�  вид связи, которую можно имено-
вать структурно-функциональнои�  связью по типу 
«интерес-функция». Это, с однои�  стороны, функци-
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Таким образом, по результатам проведенного 
в настоящем параграфе исследования можно сде-
лать следующие выводы:
1.  Под полномочием должностного лица следует 

понимать определенные властвующие воз-
можности и обязанности должностного лица 
в отношении сфер общественнои�  жизни и го-
сударственного устрои� ства, составляющих его 
функции и задачи. Полномочия должностного 
лица определяют границы (объем) осущест-
вления его функции� .

2.  Представляется необходимым выделить сле-
дующие общие полномочия должностных лиц: 
1) подписание документов, создающих опре-
деленные юридические последствия; 2) изда-
ние приказов и распоряжении� , обязательных 
для исполнения лицами, к которым они обра-
щены; 3) применение мер административнои�  
ответственности в отношении неподчинен-
ных нарушителеи� ; 4) осуществление контроля 
в порядке служебнои�  подчиненности; 5) нало-
жение дисциплинарных взыскании�  в порядке 
служебнои�  подчиненности.

3.  Важным элементом правового статуса 
должност ных лиц публичнои�  службы являются 
структурно-функ циональные связи. Благодаря 
им непосредственно реализуются полномочия 
должностных лиц, поскольку именно они отве-
чают за все взаимодеи� ствия должностных лиц. 
В связи с этим необходима подробная правовая 
регламентация структурно-функциональных 
связеи�  каждого конкретного должностного 
лица в его должностных инструкциях.

4.  В отличие от должностных лиц негосудар-
ственных организации�  для должностных лиц 
публичнои�  службы структурно-функциональ-
ные связи предопределяются интересами 
управляемых субъектов, так как их деятель-
ность направлена на достижение общепо-
лезных целеи� , «общественного блага». Это 
способствует выделению особого вида струк-
турно-функциональных связеи�  должностных 
лиц публичнои�  службы: связеи�  типа «интерес-
функция», для которых характерна, прежде 
всего, внешневластная направленность.

В настоящее время необходимо стремиться к 
упорядочению и упрощению структурно-функци-
ональных связеи� , нацеленних на повышение опе-
ративности прохождения дел, документов, инфор-
мационных потоков и пр. Если должностные лица 
органа управления выступают материальными 
носителями функции�  этого органа, то структур-
но-функциональные связи должностных лиц об-
разуют составную часть механизма реализации 
функции� . Уровень реализации каждои�  функции 
напрямую зависит от различных факторов: опера-
тивностью сбора, обработки и использования ин-
формации для принятия управленческих решении� ; 
рациональностью схем документооборота; дина-
мических возможностеи�  внутреннеи�  организации 
органа управления, которые определяются скоро-
стью движения информации внутри такого органа; 
техническим совершенствованием процедур увяз-
ки, согласования и принятия решении�  и т.п.

Как следствие, возникает необходимость соз-
дания внутри организации условии� , которые бы 
способствовали обеспечению каждои�  функции со-
ответствующим количеством структурных связеи� . 
В том числе это предполагается реализовать путем 
упорядочения структурных связеи�  в сторону их со-
кращения, так как это может привести к повыше-
нию оперативности реагирования управляющего 
субъекта на запросы управляемого объекта, на из-
менение различных внешних условии� .

На минимизацию количества структурных 
связеи�  влияет также правовое закрепление пря-
мои�  подчиненности отдельных структурных под-
разделении�  непосредственно руководителю орга-
на управления.

Следовало бы также отразить в должностных 
инструкциях должностных лиц их структурно-
функциональных связи. Такои�  раздел должностных 
инструкции�  можно было бы назвать как «Струк-
турные связи» и закрепить в нем взаимодеи� ствие 
соответствующего должностного лица с другими 
должностными лицами и структурными подразде-
лениями органа управления, а, при не обходимости, 
и с внешними организациями. Это будет способ-
ствовать не только минимизации структурно-функ-
циональных связеи� , но и их упорядо чению.
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