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УПРАВЛЕНИЯ И ИХ РЕГЛАМЕНТАЦИИ

Автором исследуется проблема определения понятия и правовой природы пра-
вовых актов управления. Анализируются теоретико-правовые подходы к сущности 
правовых актов управления, а также правовой регламентации нормативных правовых 
актов. На основании проведенного анализа предлагается авторское определение по-
нятия «правовой акт управления», предлагаются пути совершенствования правовой 
регламентации правовых актов управления.
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Введение. Правовые акты управления являются основным юридическим 
средством осуществления государственной власти, реализации компетенции 
должностных лиц. При помощи правовых актов управления субъекты власти 
устанавливают обязательные правила поведения, регулируют общественные 
отношения во всех сферах управления, переводят абстрактные предписания 
норм права в объективную реальность, обеспечивают исполнение законода-
тельных актов, осуществляют правовое воспитание и развивают правовую 
культуру граждан. 

В связи с этим особую важность имеет как единое понимание природы и 
сущности правовых актов управления, так и качество их регламентации на 
законодательном уровне. Однако многообразие правовых актов управления, 
различие их юридических свойств, широкий спектр издающих их органов 
обусловливает наличие неоднозначных подходов к указанным выше пробле-
мам, а также недостаточно четкое правовое регулирование данной сферы об-
щественных отношений.

Основная часть. В административно-правовой теории сформулированы 
различные мнения относительно сущности правовых актов управления. Не-
которые ученые понимают акт управления как действие соответствующего 
органа управления. Так, по мнению Р. Ф. Васильева, «второе слово в термине 
“акт управления”», тесно связанное с категорией действия, все же выполняет 

Александр Сергеевич КРИВОНОЩЕНКО (Alexandr7618904@yandex.ru), кан-
дидат юридических наук, доцент кафедры управления органами внутренних 
дел Академии Министерства внутренних дел Республики Беларусь (г. Минск, 
Беларусь).

http://edoc.bseu.by



68

функцию характеристики действия, обозначенного словом акт, показывает 
сферу данного действия, выражает его известные особенности. Но и сама по 
себе принадлежность тех или иных средств (явлений) к управлению говорит 
об их связи с действиями, деятельностью. При всех условиях принадлежность 
актов управления к действиям и вытекающая отсюда возможность определять 
эти правовые явления через действия представляется очевидной» [1, с. 128].

Другие исследователи рассматривают акт управления как определенный 
документ. Так, О. Г. Строкова предлагает воспринимать правовой акт органов 
управления как создаваемый на основе и во исполнение закона словесно-пись-
менный документ, содержащий в себе одностороннее государственно-властное 
волеизъявление управомоченного субъекта (государственного органа, долж-
ностного лица), принимаемый в процессе исполнительно-распорядительной 
деятельности и призванный регулировать отношения в сфере государственно-
го управления [2, c. 85]. 

Как отмечает Т. Е. Кучерова, правовой акт управления — это правовой 
акт, содержащий властное волеизъявление полномочного субъекта исполни-
тельной власти, принимаемый в соответствии с установленной процедурой, 
направленной на установление административно-правовых норм или возник-
новение, изменение или прекращение правоотношений с целью осуществле-
ния задач и функций исполнительной власти [3, с. 19]. 

Некоторые административисты указывают на проявление сущности акта 
управления в том, что он является формой исполнительно-распорядительной 
деятельности. Так, по мнению А. П. Алехина, А. А. Каромлицкого и Ю. М. 
Козлова, правовые акты управления являются основной юридической (адми-
нистративно-правовой) формой реализации задач и функций исполнительной 
власти [4, с. 199]. В данном случае справедливо заметить, что формой дея
тельности органа государственного управления является не сам акт, а его 
издание. Акт управления в данном случае выступает как юридическое оформ-
ление этой формы деятельности.

Однако подобное расхождение во мнениях не означает неверность отдель-
ных подходов. Они все в некоторой степени верны. Такой спектр суждений 
обусловлен комплексной природой правовых актов управления, широкой 
сферой их реализации, а также разнообразием аспектов, в рамках которых 
они могут рассматриваться. Так, если исходить из порядка реализации дея-
тельности органа власти, то акт управления оправданно понимать как дей-
ствие, совершаемое данным органом для реализации своих полномочий. В 
аспекте внешнего проявления государственной власти правовой акт управле-
ния выступает как юридическое оформление формы деятельности субъекта 
власти. Если же правовой акт рассматривается как источник норм права либо 
средство их реализации, то в таком случае его сущность проявляется через 
понятие юридического документа. 

В этой связи более уместно вести речь о комплексном понимании право-
вого акта управления как многогранного юридического феномена. В теории 
административного права рядом ученых предложен подобный подход к рас-
сматриваемой проблеме. Так, С. С. Алексеев указывал, что термин «акт» 
имеет в сфере права два значения:

а) правомерного действия — юридического факта, в том числе действия 
по правотворчеству, когда законодательный орган совершает действия по из-
данию, изменению или отмене закона;

б) официального документа, в котором выражаются и закрепляются ре-
зультаты тех или иных действий и в котором, следовательно, они «пребы-
вают» [5, с. 77].
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Обобщая различные точки зрения относительно сущности правовых ак-
тов управления, Ю. Н. Старилов предлагает рассматривать их в различных 
аспектах:

1) как важнейшую форму управленческой деятельности;
2) как управленческие решения, где термин «решение» имеет универсаль-

ный характер и устанавливает необходимость выполнения конкретных дей-
ствий лицами и органами, которым адресовано данное решение;

3) как правовые акты, в том числе и акты представительных органов госу-
дарственной власти, судов, прокуратуры;

4) как действия (или волеизъявления), поскольку они могут рассматри-
ваться в качестве правоустановления или правоприменения (или то и другое 
одновременно) в сфере государственного управления; 

5) как предписания, поскольку реальное юридическое содержание пра-
вовых актов управления составляют правоустановительные и правопримени-
тельные предписания.

6) как разновидность документов (юридических документов, служебных 
документов: протоколов, докладных записок, справок, статистических мате-
риалов и пр.), поскольку содержащиеся в нем предписания имеют свое доку-
ментальное (как правило, письменное) оформление [6, с. 247].

Вместе с тем, рассматривая правовые акты управления с точки зрения 
правовой природы, необходимо в первую очередь исходить из их основного 
юридического свойства — наступления правовых последствий в результате 
принятия. Именно данный признак является определяющим в характеристике 
акта управления как правового феномена. 

В свою очередь влечет правовые последствия определенное властное реше-
ние органа власти, принятое им в рамках своей компетенции. Данное решение 
может иметь как нормативный характер, т. е. влечь принятие, изменение или 
прекращение норм права, так и правоприменительный, т. е. быть направлен-
ным на реализацию правовых норм. 

В связи с этим среди приведенных подходов к сущности правового акта 
управления наиболее оправданным представляется его понимание как опреде-
ленного решения субъекта власти, осуществляемого в целях реализации своих 
полномочий.

На этом основании полагаем, что правовой акт управления целесообразно 
понимать как властное решение органа власти либо его должностного лица, 
принятое в рамках установленной законодательством компетенции, влекущее 
правовые последствия, направленное на установление (изменение, прекраще-
ние) норм права либо их применение, и облеченное в соответствующую юри-
дическую форму (как правило, в форму юридического документа).

В целом из данного определения следует, что правовые акты управления 
включают в себя две большие группы: нормативные правовые акты и акты 
правоприменения. Наиболее многочисленными в практике государственного 
управления являются правоприменительные акты, с помощью которых орга-
ны власти реализуют свои полномочия, обеспечивают исполнение актов за-
конодательства. Однако определяющее значение в механизме правового воз-
действия государства на социум имеют нормативные правовые акты, путем 
издания которых формируется система общеобязательных правил поведения, 
устанавливаются рамки правопорядка. В связи с этим особую важность имеет 
качество их правовой регламентации.

Следует констатировать, что законодательство, регламентирующее нор-
мативные правовые акты управления, в последнее время претерпело ряд су-
щественных изменений. В законе Республики Беларусь от 17 июля 2018 г. 
№ 130-З «О нормативных правовых актах» (далее — закон «О нормативных 
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правовых актах») правовые акты управления были разделены на собственно 
«нормативные правовые акты» и «локальные акты».

В соответствии со ст. 2 данного закона под нормативным правовым ак-
том понимается официальный документ установленной формы, принятый 
(изданный) нормотворческим органом (должностным лицом) в пределах 
его компетенции или референдумом с соблюдением предусмотренной зако-
нодательством процедуры, который направлен на установление, изменение, 
официальное толкование, приостановление, возобновление, продление и 
прекращение действия норм права как общеобязательных правил поведения 
постоянного или временного характера, рассчитанных на индивидуально не 
определенный круг лиц и неоднократное применение.

В свою очередь к локальным актам отнесены официальные документы, 
принятые (изданные) нормотворческим органом (должностным лицом), уста-
навливающие обязательные правила поведения в целях регулирования вопро-
сов организации внутренней деятельности данного нормотворческого органа 
(его территориальных органов), подчиненных ему (входящих в его состав, 
систему) организаций (ст. 5) [7].

Необходимо отметить, что в юридической литературе понятие «норма-
тивный правовой акт» традиционно рассматривается как акт, содержащий 
правовые нормы, регулирующие общественные отношения в соответствующей 
сфере управления. Кроме того, нормативные правовые акты, как это следует 
из приведенной выше дефиниции, закрепленной в ст. 2 закона «О норма-
тивных правовых актах», имеют два ключевых признака, отличающих их от 
актов правоприменения: 1) индивидуально неопределенный круг лиц, на ко-
торых распространяется его действие; 2) неоднократное применение. Именно 
в данных отличительных чертах и проявляется нормативность правового акта 
управления.

Анализируя терминологию закона «О нормативных правовых актах» мож-
но сделать вывод, что нормативный характер имеет только первая группа 
рассматриваемых правовых актов управления — непосредственно «норматив-
ные правовые акты». В свою очередь локальные правовые акты управления 
носят название «локальные акты» и не содержат указания в их названии на 
нормативность.

Вместе с тем локальные акты также обладают всеми признаками норма-
тивных правовых, в частности, содержат нормы права, распространяются на 
неопределенный круг лиц, имеют неоднократное применение. Так, приказ 
министерства, утверждающий и регламентирующий правила внутреннего тру-
дового распорядка данного органа, устанавливает общеобязательные прави-
ла поведения в указанной сфере трудовых отношений, обращен на индиви
дуально неопределенный круг лиц, поскольку кадровый состав любого органа 
изменяем и перечень субъектов правоотношений, регулируемых приведенным 
приказом, невозможно индивидуализировать, а также рассчитан на неодно-
кратное применение.

Кроме того, следует указать, что ранее действовавший закон Республики 
Беларусь от 10 января 2000 г. № 361-З «О нормативных правовых актах 
Республики Беларусь» прямо определял приказ как «нормативный правовой 
акт функционально-отраслевого характера, издаваемый руководителем рес
публиканского органа государственного управления в пределах компетенции 
возглавляемого им органа в соответствующей сфере государственного управ-
ления» [8]. 
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На основании всего сказанного можно утверждать, что с точки зрения 
правовой природы локальные акты также являются нормативными правовы-
ми актами управления. В связи с этим представляется необходимым законо-
дательное закрепление понятия «локальный нормативный правовой акт» как 
разновидности нормативных правовых актов управления.

Необходимо также отметить, что закон «О нормативных правовых актах» 
не распространяет свое действие на локальные правовые акты нормотворче-
ских органов и их должностных лиц. Данная сфера правоотношений в каж
дом государственном органе регулируется отдельными правовыми актами — 
положениями о данных органах. Вследствие этого можно констатировать, что 
перечень локальных актов органов государственного управления, порядок их 
издания, требования, предъявляемые к их структуре, форме и содержанию, 
не регламентируются единым нормативным правовым актом.

Вместе с тем именно локальные правовые акты управления являются 
преобладающей формой государственно-управленческой деятельности любого 
государственного органа. Причем перечень локальных правовых актов управ-
ления, издаваемых органами государства, весьма широк.

Основным из них, несомненно, является приказ, но приказами утвер-
ждаются и иные локальные акты. Например, Г. Б. Шишко только в сфере 
трудовых отношений выделил следующие виды локальных актов: местные 
правила внутреннего трудового распорядка; коллективные договоры; гра-
фики трудовых отпусков; различные положения (например, положения о 
премировании); должностные инструкции; штатное расписание; соглашение 
о неразглашении коммерческой тайны предприятия, организации; положе-
ния о структурном подразделении (цехе, отделе и др.) [9, с. 519]. Также 
локальными актами управления являются и иные инструкции, наставления, 
правила, уставы и т. д.

Широкий спектр локальных правовых актов управления, многообразие 
государственных органов, обладающих нормотворческими полномочиями, ре-
гулируемых ими, обусловливает необходимость издания единого нормативно-
го правового акта, регламентирующего их перечень, порядок издания, общие 
требования, предъявляемые к такого рода актам. В связи с этим представ
ляется целесообразным принятие подобного нормативного правового акта, в 
качестве которого может выступить закон Республики Беларусь «О локаль-
ных нормативных правовых актах».

Заключение. Таким образом, изложенное выше позволяет сделать ряд 
следующих выводов:

1) представляется обоснованным понимать правовой акт управления как 
властное решение органа власти либо его должностного лица, принятое в 
рамках установленной законодательством компетенции, влекущее правовые 
последствия, направленное на установление (изменение, прекращение) норм 
права либо их применение, и облеченное в соответствующую юридическую 
форму (как правило, в форму юридического документа);

2) локальные правовые акты управления обладают всеми признаками нор-
мативности и с точки зрения правовой природы являются нормативными пра-
вовыми актами. В связи с этим представляется необходимым законодательное 
закрепление понятия «локальный нормативный правовой акт» как разновид-
ности нормативных правовых актов управления;

3) локальные правовые акты управления выступают в качестве преобладаю
щей формы государственно-управленческой деятельности любого государ-
ственного органа. Их многообразие, а также значимость в реализации госу-
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дарственного управления обусловливают необходимость системной правовой 
регламентации данной сферы правоотношений, в связи с чем представляется 
целесообразным принятие единого нормативного правового акта, в качестве 
которого может выступить закон Республики Беларусь «О локальных норма-
тивных правовых актах».
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Статья посвящена сравнительно-правовому анализу феноменов транснациональ-
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преступлений — коррупции и легализации доходов, полученных преступным путем. 
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