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Введение

Усложнение управленческих процессов привело к созданию де�
централизованных органов и учреждений в системе исполнительной
власти зарубежных государств, призванных обеспечить ее эффектив�
ность в новых исторических реалиях. В результате наряду с прави�
тельственными министерствами и ведомствами функционирует мно�
жество относительно самостоятельных, пользующихся администра�
тивной и финансовой автономией государственных учреждений. Эти
децентрализованные учреждения приобретают все большее распро�
странение и влияние, поскольку они выполняют задачи, которые не
способна реализовать централизованная государственная админист�
рация в силу их обширности и разнообразия.

В процессе проведения административных реформ конца ХХ в.
наметилась кардинальная тенденция: включение децентрализован�
ных учреждений в министерскую систему на правах самостоятельных
ведомств, заменяющих собой существовавший ранее нижний уровень
отраслевого управления. Весьма показательна в этом отношении
структурная перестройка государственного управления, проведенная
в 1990�х гг. в Великобритании.

Правовое положение децентрализованных органов специфично в
каждой стране, и, кроме того, каждое государство отличается разно�
образием вариантов их статуса. Принадлежность к правовой семье
вносит свои коррективы в их правовое положение, что обусловило
изложение материала в предлагаемом издании: страны континенталь�
ного (романо�германского) права (Германия, Польша, Франция) и
страны общего права (Великобритания, США, Канада).

Правовой режим каждого конкретного автономного учреждения
фиксируется обычно в специальном акте о создании нового децен�
трализованного учреждения. Вместе с тем в работе отмечаются общие
черты, характерные для всех децентрализованных ведомств.

Во�первых, их автономность. Они изъяты из непосредственного
подчинения правительства, министерств, осуществляющих лишь об�
щий контроль над их деятельностью. Автономность выражается в их
административной и финансовой самостоятельности.

Они самостоятельно определяют свою внутреннюю организацию,
создают необходимые службы, самостоятельного подбирают кадры.



Децентрализованные учреждения обладают также финансовой авто	
номией. Они имеют собственное имущество и свой бюджет, отделен	
ные от имущества и бюджетов центральной и местной администра	
ции. При этом степень финансовой самостоятельности децентрализо	
ванных учреждений может быть различной. Автономные структуры,
которые получают средства от центральных властей, более жестко
контролируются государственными финансовыми органами.

Во	вторых, децентрализованные учреждения наделяются специ!
альной компетенцией. Они выполняют только те функции, которые
прямо указаны в учредительном акте.

В	третьих, децентрализованные учреждения являются субъектами
публичного права. Они вправе принимать акты управления. Однако в
вопросах внутреннего управления и во взаимоотношениях с третьими
лицами они могут выступать как субъекты частного права.

Децентрализованные органы не включаются в иерархическую ад	
министративную структуру, но они находятся в ведении центральной
или местной публичной администрации, либо главы правительства
(например, премьер	министра, как французская Национальная ко	
миссия по информатике и свободам), либо отраслевого министра
(так, министр экономики и финансов Франции контролирует дея	
тельность Совета по конкуренции), либо местных органов самоуправ	
ления.

Центральные независимые административные учреждения образу	
ются, как правило, высшими органами государственной власти: гла	
вой государства, парламентом или правительством. Реже полномочия
по созданию децентрализованных учреждений предоставляются ми	
нистерствам или центральным ведомствам. Местные функцио	
нальные децентрализованные учреждения обычно образуются соот	
ветствующим местным советом. Иногда децентрализованные ведом	
ства могут образовываться на основе договора или соглашения между
административными органами и профессиональными организа	
циями.

Применительно к сферам деятельности можно выделить три вида
независимых административных учреждений: функционирующие
1) в хозяйственно	экономической, 2) социально	культурной и 3) ад	
министративно	политической областях. Законодательство обычно не
столько предоставляет автономным ведомствам конкретные полно	
мочия, сколько предписывает им выполнять определенную функцию
(например, контролировать использование электроэнергии всеми
предприятиями, организациями и частными лицами).

14 Введение

В настоящее время большие надежды возлагаются на региональные
децентрализованные учреждения. В частности, успешен опыт их ра	
боты в развивающихся странах. Так, в Венесуэле Корпорация разви	
тия региона Зулиана координирует работу центральных и местных
органов по составлению регионального бюджета, финансирует их и
осуществляет материальную поддержку при создании новых и уже
действующих предприятий, обеспечивая рациональное использова	
ние региональных ресурсов, а также оказывает техническую помощь в
экономическом развитии региона, стимулирует кооперацию различ	
ных секторов частной экономики.

Обобщая все известные формы контроля, можно выделить пар	
ламентский, административный, финансовый и судебный контроль
за децентрализованными учреждениями. Как правило, централизо	
ванная администрация более жестко контролирует независимые ве	
домства, выполняющие социальные функции. Степень самостоятель	
ности у торгово	промышленных учреждений значительно выше.
Наиболее автономны в западных странах ведомства, координирую	
щие работу средств массовой информации.

Использование формы функциональных децентрализованных уч	
реждений по праву рассматривается в современной административ	
но	правовой науке как одно из крупнейших организационных дости	
жений XX в.

Настоящее научно	практическое пособие рекомендуется препода	
вателям и студентам юридических вузов и факультетов в рамках изу	
чения курса административного права.

Введение 15



Глава 1. Децентрализованная администрация
в зарубежных государствах. Общее и особенное

Кардинальные изменения общественной жизни, вызванные науч	
ными достижениями, прежде всего в области информационно	ком	
муникационных технологий, приводят к возникновению новых мето	
дов управления процессами общественного развития, видоизменяют
роль государства, выдвигают на первый план новых активных субъек	
тов. Многие зарубежные государства переходят от жестких методов
вмешательства в социально	экономические сферы жизнедеятельно	
сти общества к гибким методам управления, устанавливающим новые
формы отношений с бизнесом и наукой. В результате пересматрива	
ется и видоизменяется конфигурация организации и деятельности
публичной администрации, на первый план выходит и все более зна	
чимые роли начинает играть функциональная децентрализация.

Следует учитывать, что управление делами общества в зарубежных
странах не отождествляется с государственным управлением, а пред	
ставляет собой публичное управление — систему взаимодействующих
структур, методов и механизмов не только государственного, но так	
же муниципального, общественного и бизнес	управления. В связи с
этим функциональная децентрализация затрагивает не только госу	
дарственный аппарат, но также аппарат муниципального управления,
общественные организации и бизнес	структуры.

§ 1. Функциональная децентрализация
как метод публичного управления

Термин «децентрализация» стал широко применяться в научной
литературе с первой половины XIX в., с появлением национальных го	
сударств в Европе. Первоначально он использовался при описании
взаимоотношений центральных и территориальных органов управле	
ния для противопоставления их отношениям централизации. Со вто	
рой половины XIX в. этот термин стал обозначать также особый метод
распределения функций между органами и учреждениями одной
управленческой сферы1. В настоящее время существуют, по меньшей

1 См., например: Чичерин Б. Н. Курс государственной науки. Общее государствен	
ное право. СПб., 1894.

мере, две основные формы централизации — территориальная и функ	
циональная.

Децентрализация определяется зарубежными и российскими уче	
ными как передача полномочий, процесс перераспределения власти,
определенная политика, совокупность политических стратегий,
принцип организации и функционирования публичного управления,
метод публичного управления1. Различные подходы к определению
децентрализации свидетельствуют о многогранности этого явления и
возможности его использования в разных условиях, с разными целя	
ми и разными субъектами. Ученые стремятся раскрыть содержание
этого понятия либо показать место децентрализации в управленче	
ских системах. С учетом целей, предмета и особенностей данного ис	
следования целесообразно рассматривать децентрализацию прежде
всего как метод публичного управления.

Наука государственного управления и административное право в
зарубежных странах уделяют большое внимание изучению методов
управления и одним из центральных вопросов считают исследование
дихотомии децентрализации и централизации2. Оба эти метода каса	
ются распределения функций и полномочий, вертикальных взаимо	
связей между управленческими структурами. Но если централизация
выстраивает иерархию руководителей и подчиненных, то децентрали	
зация закрепляет относительную независимость управленческих
структур.

Централизация предполагает точное определение вышестоящих и
нижестоящих звеньев управленческой системы; подчинение ниже	
стоящих структур вышестоящим, которые оставляют за собой право
рассматривать и окончательно решать любые вопросы в пределах не
только собственной компетенции, но и компетенции подчиненных
им структур. Руководящие органы наделяются всей полнотой власти
во вверенной им системе управления: они вправе давать обязатель	
ные для исполнения распоряжения подчиненным, осуществлять кон	
троль за законностью, целесообразностью, своевременностью и эф	
фективностью исполнения решений, требовать устранения недостат	
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1 Подробнее об этом см.: Понкин И. В. Общая теория публичного управления. Пра	
вовые основы, цели, принципы, инструменты, модели и концепты публичного управ	
ления: лекционный курс. М., 2016. С. 93—101.

2 См.: Корсби П. Определение понятия «централизация», или децентрализация
против централизации // Актуальные проблемы развития федерализма в России. М.,
2006; Тихомиров Ю. А. Централизация и децентрализация: динамика соотношения //
Журнал российского права. 2007. № 2.
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