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Среди множества подходов к пониманию термина «правовая культура» 
наиболее предпочтительной представляется точка зрения В. И. Чер-

вонюк. Под термином «правовая культура» (в широком смысле слова) понима-
ется «качественное состояние правовой жизни общества, которое выражается 
в достигнутом уровне развития правовой деятельности, юридических актов, 
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правосознания и в целом в уровне правового развития общества. Правовая 
культура охватывает все ценности, которые созданы деятельностью людей 
в области права; она пронизывает право, правосознание, правовые отноше-
ния, режим законности, складывающийся правопорядок, правовой менталитет 
нации и отдельных групп населения»1.

Таким образом, элементом правовой культуры можно считать правовые 
отношения. Как правило, правовые отношения – это общественные отноше-
ния, урегулированные правом. В теории административного права в самом 
общем виде под административно-правовыми отношениями понимаются обще-
ственные отношения, урегулированные нормами административного права2.

Одной из групп общественных отношений, образующих предмет админи-
стративного права, являются внутриорганизационные отношения.

Несмотря на принятие нормативных правовых актов по вопросам взаимо-
отношений структурных элементов государственного механизма, по-прежнему 
остается актуальной проблема координации деятельности федеральных орга-
нов исполнительной власти и осуществления контроля со стороны федеральных 
министерств за подведомственными им федеральными службами и агентствами. 

Прежде всего, данный факт связан с необходимостью оптимизации и раз-
деления функций государственного управления между различными федераль-
ными органами исполнительной власти. Так, в 2004 году в ходе реализации 
основных направлений административной реформы была оптимизирована 
система и структура федеральных органов исполнительной власти, а также 
осуществляемые ими функции. Согласно Указу Президента РФ от 9 марта 
2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной 
власти»3 (далее – Указ Президента РФ № 314) была установлена «трехзвенная 
система» федеральных органов исполнительной власти: федеральные мини-
стерства, федеральные службы и федеральные агентства. Все функции госу-
дарственного управления были разделены на 4 группы и закреплены за кон-
кретными федеральными органами исполнительной власти: 

1) функции по выработке и реализации государственной политики в уста-
новленной сфере деятельности; по принятию нормативных правовых актов 
(компетенция федеральных министерств);

2) функции по контролю и надзору (компетенция федеральных служб);
3) функции по управлению государственным имуществом (компетенция 

федеральных агентств); 
4) функции по оказанию государственных услуг (компетенция федераль-

ных агентств).
Однако в процессе практической реализации этих направлений админи-

стративной реформы возникают проблемы внутриорганизационных отноше-
ний, которые остаются актуальными и в настоящее время.

 1 Червонюк В. И. Теория государства и права : учебник. М., 2007. С. 466.
2 См.: Конин Н. М., Маторина Е. И. Административное право : учебник для бакалавров. М., 

2014. С. 42.
3 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2004. № 11, ст. 945.
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Федеральные органы исполнительной власти нередко отождествляют 
внешние и внутриорганизационные функции государственного управления.

В частности, 25 июня 2005 г. возник конфликт между (на тот момент) гла-
вой федерального агентства по культуре и кинематографии Михаилом Швыд-
ким и министром культуры и массовых коммуникаций РФ Александром Соко-
ловым, впоследствии получивший название «культурная революция»1.

Согласно первоначальной редакции Указа Президента РФ № 314 Мини-
стерство культуры Российской Федерации было упразднено. Вместе с тем его 
правопреемниками в установленной сфере деятельности явились Министер-
ство культуры и массовых коммуникаций РФ (исполняло функцию по при-
нятию нормативных правовых актов) и Федеральное агентство по культуре 
и кинематографии (осуществляло правоприменительную функцию, функцию 
по оказанию государственных услуг и по управлению имуществом в сфере 
культуры и кинематографии).

Соответственно полномочия Министерства культуры и массовых комму-
никаций РФ и Федерального агентства по культуре и кинематографии были 
разграничены следующим образом: федеральное министерство занималось 
нормотворческими и правоустановительными вопросами, а все, что относилось 
к конкретным проектам в области театра, кино, музыки, к закупке и производ-
ству фильмов, было отдано федеральному агентству. 

Как известно, с 2002 г. министром культуры был Михаил Швыдкой, с марта 
2004 г. (после упразднения данной должности) министром культуры и массовых 
коммуникаций РФ был назначен Александр Соколов. Михаил Швыдкой воз-
главил Федеральное агентство по культуре и кинематографии.

Впервые о нечетком разграничении сфер деятельности министерства 
и агентства (о том, что министерство претендует на «чрезмерные надзорные 
функции» применительно к агентствам) Михаил Швыдкой высказался в ноя-
бре 2004 г. в интервью «Российской газете»: «Если вышестоящие институты 
власти хотят, чтобы мы согласовывали с ними каждый вдох, то можно просто 
забыть о реальных результатах работы»2.

Александр Соколов потребовал от четырех подведомственных агентств 
предоставить 25 июля заверенные копии всех своих нормативных и ненорма-
тивных актов за 2005 г. Двумя агентствами – Роспечатью и Роскультурой – 
документы поданы не были. 

1 августа руководители данных органов исполнительной власти мотивиро-
вали свое решение следующим образом: «Предоставление определяемых при-
казом копий актов в Минкультуры России не предусматривается ни Положе-
нием о Министерстве, ни перечнем функций министра». 

1 См.: Давыдова М., Степанова Н. Культурная революция. URL: http://compromatwiki.org/
wiki/%D0%9A%D1%83%D0%BB%D1%8C%D1%82%D1%83%D1%80%D0%BD%D0%B
0%D1%8F_%D1%80%D0%B5%D0%B2%D0%BE%D0%BB%D1%8E%D1%86%D0%B8
%D1%8F (дата обращения: 12.12.2014).

2 Штутина Ю. Министерство культуры и развитая мерфология. URL: http://lenta.ru/
articles/2005/08/02/ministerstvo (дата обращения: 12.12.2014).
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В ответ на такое заявление заместитель министра культуры и массовых 
коммуникаций РФ Дмитрий Амунц отметил, что «агентства игнорируют поста-
новление Правительства № 289 от 17 июня 2004 г.1 о структуре и субордина-
ции в министерстве». 

В соответствии с п. 7 указанного документа Министерство культуры 
и массовых коммуникаций Российской Федерации в установленной сфере дея-
тельности «не вправе осуществлять функции по контролю и надзору, а также 
функции по управлению государственным имуществом, кроме случаев, уста-
навливаемых указами Президента Российской Федерации или постановлени-
ями Правительства Российской Федерации».

Вместе с тем п. 10.6. прямо регламентирует полномочие Министра куль-
туры и массовых коммуникаций РФ по утверждению ежегодного плана работы 
и показателей деятельности подведомственных Министерству федеральных 
агентств, а также получению отчетов об их деятельности. 

В связи с этим очевидна правомерность требования Александра Соколова 
к четырем подведомственным агентствам о предоставлении отчетов об их дея-
тельности, поскольку это пример реализации внутренней функции управле-
ния, никак не связанной с указанным выше направлением административной 
реформы.

Нередко при определении и реализации своих функций возникают разно-
гласия между федеральными министерствами и федеральными службами. Рас-
смотрим это на примере Министерства юстиции РФ и Федеральной службы 
исполнения наказаний РФ.

Согласно Указу Президента РФ от 13 октября 2004 г. № 1313 «Вопросы 
Министерства юстиции Российской Федерации»2 Минюст России осущест-
вляет координацию и контроль деятельности подведомственных ему ФСИН 
России и Федеральной службы судебных приставов.

Однако в соответствии со ст. 38 Закона РФ от 21 июля 1993 г. № 5473-17 
«Об учреждениях и органах, исполняющих уголовные наказания в виде 
лишения свободы»3, непосредственный контроль за деятельностью учреж-
дений, исполняющих наказания, и следственных изоляторов осуществляют 
ФСИН России и территориальные органы уголовно-исполнительной системы, 
а не Минюст России, поскольку в 2004 г. эта функция была исключена из поло-
жения данной статьи4. Вместе с тем на практике очевидно стремление министра 

1 См.: О Министерстве культуры и массовых коммуникаций Российской Федерации : поста-
новление Правительства РФ от 17 июня 2004 г. № 289 // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 2004. № 25, ст. 2571 (утр. силу 9 июня 2008 г.).

2 См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2004. № 42, ст. 4108.
3 См.: Ведомости СНД и ВС РФ. 1993. № 33, ст. 1316.
4 См.: О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации 

и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации 
в связи с осуществлением мер по совершенствованию государственного управления : феде-
ральный закон РФ от 29 июня 2004 г. № 58-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации. 
2004. № 27, ст. 2711.
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юстиции РФ напрямую руководить деятельностью подведомственных феде-
ральных служб, в том числе иметь непосредственное влияние на то, как ими 
выполняются контрольно-надзорные функции.

Становится непонятным определение вида контроля Минюста России 
за подведомственными федеральными службами (надведомственный, межве-
домственный1 или внутриведомственный).

Несмотря на исключение контрольной функции Минюста России 29 июня 
2004 г. из ст. 38 Закона от 21 июля 1993 г. № 5473-17 «Об учреждениях и орга-
нах, исполняющих уголовные наказания в виде лишения свободы», непосред-
ственный контроль явно прослеживается в иных нормативных правовых актах, 
принятых в ходе реализации административной реформы.

Согласно Указу Президента РФ от 13 октября 2004 г. № 1313 «Вопросы 
Министерства юстиции Российской Федерации» Минюст России осуществляет 
функции по выработке и реализации государственной политики и нормативно-
правовому регулированию в установленной сфере деятельности. Фактически 
Минюст России является органом ведомственного контроля в уголовно-испол-
нительной сфере, поскольку министр юстиции РФ представляет доклады Пре-
зиденту РФ и в Правительство РФ о состоянии дел в уголовно-исполнительной 
системе, в том числе на основании проведенных проверок ФСИН России.

Порядок организации проверок подведомственной Министерству юсти-
ции РФ Федеральной службы исполнения наказаний регламентирован Прика-
зом Минюста России от 27 октября 2009 г. № 361 «Об организации проверок 
в подведомственных Министерству юстиции Российской Федерации феде-
ральных службах, осуществлении координации и контроля их деятельности»2. 
Согласно п. 3 Приказа в случае поступления в Минюст России жалоб граж-
дан и организаций на действия (бездействие) и решения подведомственных 
Минюсту России федеральных служб и их должностных лиц они передаются 
в установленном порядке для принятия мер: Департаменту нормативно-пра-
вового регулирования, анализа и контроля в сфере исполнения наказаний 
(для ФСИН), Департаменту по вопросам правовой помощи и взаимодействия 
с судебной системой (для ФССП).

Министр юстиции РФ также вправе давать директору ФСИН России обя-
зательные для исполнения указания и приостанавливать в случае необходимо-
сти решения ФСИН России (его руководителя) или отменять эти решения, если 
иной порядок их отмены не установлен федеральным законом3. 

Однако компетенцию Министерства юстиции РФ преимущественно 
составляют иные функции управления: 

1) регистрации некоммерческих организаций;
2) обеспечения установленного порядка деятельности судов и исполнения 

судебных актов, оказания бесплатной юридической помощи и правового про-
свещения населения;

1 См.: Борсученко С., Качкова А. Надзор за надзирателями // ЭЖ-Юрист. 2012. № 10. С. 14.
2 См.: Российская газета. 2009. 27 нояб.
3 См.: О структуре федеральных органов исполнительной власти : Указ Президента РФ от 21 мая 

2012 г. № 636 // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2012. № 22, ст. 2754.
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3) в сфере территориального устройства Российской Федерации, органи-
зации местного самоуправления; 

4) разграничения полномочий по предметам совместного ведения между 
федеральными органами государственной власти, органами государственной 
власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправле-
ния, взаимодействия с казачьими обществами;

5) правоприменительные функции, по федеральному государственному 
надзору за деятельностью некоммерческих организаций;

6) по контролю и надзору в сфере адвокатуры, нотариата, государственной 
регистрации актов гражданского состояния и др.

Нередко происходит дублирование контрольных функций Минюста Рос-
сии и ФСИН России в пенитенциарной системе, а в некоторых случаях их «сме-
шение». 

Очевидно, полномочия Минюста России обширны и создают излишнюю 
нагрузку как на само Министерство, так и на подведомственные ему федераль-
ные службы.

В связи с этим представляется возможным предложить рассмотрение 
вопроса об исключении из подведомственности Минюста России ФСИН России 
и ФССП России. Руководство деятельностью указанных федеральных служб 
должен осуществлять Президент РФ, который и так в соответствии с законода-
тельством осуществляет надведомственный контроль. Ведь в настоящее время 
весьма эффективно функционируют не подведомственные федеральным мини-
стерствам Федеральная служба по контролю за оборотом наркотиков, Феде-
ральная миграционная служба, выделившиеся из состава МВД России.

На наш взгляд,  за 16 лет подведомственности Министерству юсти-
ции РФ ФСИН России стала вполне самостоятельной службой, имеющей, 
в том числе, собственную сеть образовательных учреждений высшего профес-
сионального образования, подобно Министерству юстиции РФ. Кроме того, 
по числу субъектов контрольно-надзорой деятельности ФСИН России явля-
ется чуть ли не самой проверяемой из правоохранительных органов. Необхо-
димо также отметить, что наделение правом ФСИН России издания норма-
тивных правовых актов в уголовно-исполнительной системе существенным 
образом оптимизирует сложный бюрократический процесс создания ведом-
ственных приказов. 

Таким образом, анализ действующих нормативных правовых актов позво-
ляет сделать следующие выводы и предложения. 

Поскольку нередко происходит дублирование либо «смешение» контроль-
ных функций, а также встречаются иные разногласия при реализации функ-
ций исполнительной власти между федеральными министерствами, федераль-
ными службами и федеральными агентствами, определение конкретного вида 
внутреннего контроля в отношении подведомственного федерального органа 
исполнительной власти является важнейшей задачей на данный момент.

В связи с этим считаем целесообразным в регламентах организации дея-
тельности того или иного федерального органа исполнительной власти указы-
вать не только функциональное назначение, но и структурную иерархичность, 
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определяя административно-правовой статус и пределы осуществления своих 
полномочий относительно внешнего и внутреннего контроля. Важно упоря-
дочить субординацию военных и специализированных должностей и государ-
ственных гражданских служащих и их взаимодействие.

Считаем возможным в целях оптимизации функций органов исполнитель-
ной власти, руководство деятельностью которых осуществляет Президент Рос-
сии, предложить рассмотрение вопроса об исключении из подведомственности 
Министерства юстиции РФ ФСИН России и ФССП России.
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