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Проблема эффективности государствен-
ного управления в России не теряет своей 
актуальности уже не одно десятилетие. От-
части это обусловлено тем, что она связана 
с необходимостью обеспечения прав и сво-
бод человека, соблюдения интересов граж-
дан при издании нормативно-правовых ак-
тов органов государственной власти. 

Защита прав человека в административ-
но-управленческом процессе тесно сопри-
касается с обеспечением законности в го-
сударственном управлении. При этом было 
бы неправильным отождествлять данные 
понятия. 

Различие их определяется подходами к 
толкованию законности. В широком смысле 
законность рассматривается как социаль-
но-правовая категория, подразумевающая 
не просто формальное исполнение действу-
ющего закона или решения, направленного 
на его исполнение, но предписывающая 

жесткие требования к содержанию само-
го закона с точки зрения его социальной 
справедливости1. При таком понимании за-
конность включает в себя правовую защиту 
личности, упорядочение гарантий осущест-
вления политических, экономических, соци-
альных прав и свобод граждан.

На практике же реализуется узкий под-
ход, раскрывающий три ключевые сторо-
ны законности: 1) как правового принципа, 
обязывающего строго и неукоснительно 
соблюдать требования действующего за-
конодательства всеми субъектами право-
отношений во всех без исключения сферах 
социального развития; 2) как особого со-
циально-правового режима, воплощающе-
го специфику взаимоотношений субъектов 
правоотношений в рамках установленных 
действующим законодательством правил, 
требований и предписаний; 3) как особого 
метода социального управления, состоя-
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щего в организации системы общественных 
отношений путем неукоснительного соблю-
дения требований законов и других право-
вых актов, направленных на обеспечение 
прав и свобод личности, интересов обще-
ства и государства2.

В этом случае на первое место выдви-
гается соблюдение действующего законо-
дательства и соответствие ему правовых 
актов, принимаемых органами государ-
ственной власти. Неслучайно одной из мер 
обеспечения законности в государственном 
управлении признается недопущение госу-
дарственными органами и их должностны-
ми лицами нарушений требований и пред-
писаний, установленных действующими 
законами и подзаконными актами3.

Российская правовая действительность 
такова, что законотворчество существенно 
отстает от складывающихся обществен-
ных отношений. Только в одном Послании 
Президента Российской Федерации Феде-
ральному Собранию 2010 г. констатируется 
необходимость принятия порядка десяти 
законов, затрагивающих различные аспекты 
социально-экономической сферы4. В целом 
же, по оценкам исследователей, в развитии 
конституционных норм и принципов не до-
стает нескольких десятков законодательных 
актов5.

Что же происходит в отсутствие необхо-
димых законов? Этот пробел возмещается 
правотворчеством органов исполнительной 
власти, что составляет одну из существен-
ных проблем российского конституциона-
лизма.

Фактически правовые акты управления 
приобретают силу закона. На это обстоя-
тельство, в частности, обращает внимание 
П.П. Серков, исследуя вопросы состава ад-
министративного правонарушения и блан-
кетности норм КоАП РФ. Проведенный им 
сравнительный анализ норм кодекса по-
казал, что из 743 бланкетных норм 424 от-
сылают к федеральным законам, 158 – как 
к федеральным законам, так и к иным нор-
мативным правовым актам, 161 – к другим 
нормативным правовым актам. «Получает-
ся, – делает вывод автор, – что во многих 
случаях административную противоправ-
ность полностью или частично формирует 
не законодательная власть, а органы ис-
полнительной власти. Причем законодатель 
даже рамочно не определяет пределы ус-
мотрения органов исполнительной власти 
на субстантивное наполнение объективной 
стороны таких составов административных 
правонарушений»6. 

В науке феномен замещения законода-
тельного регулирования подзаконным по-
лучил название дискреции7. Часть юристов 
данное явление рассматривают как неиз-
бежное и необходимое: «…определенный 
свет на проблему природы дискреции про-
ливает обращение к теме умолчания закона. 
Умолчание обязано своим существованием 
взаимодействию функциональных и инсти-
туциональных компонентов конституцион-
ного права, что особенно сказывается на 
нормах Конституции России, а тем более 
на их применении. Взаимодействие данных 
компонентов права порождает умолчание 
конституционных норм, которое определяет 
возможность и необходимость усмотрения 
государственного деятеля»8.

Некоторые исследователи отводят дис-
креции отрицательную роль в построе-
нии правового государства. Например,  
Ю.Н. Старилов считает административную 
дискрецию одним из проявлений «синдро-
ма бесправия», имеющего место в россий-
ской действительности: «Произвольное ад-
министрирование не основано на нормах 
действующего законодательства и установ-
ленных правом административных проце-
дурах… Произвольное администрирование 
включает в себя набор самых непонятных 
с правовой точки зрения процедур и тре-
бований, которые, как правило, направле-
ны на ухудшение правового статуса участ-
ников правоотношений, то есть граждан и 
юридических лиц, обращающихся в органы 
публичного управления за решением вопро-
сов, отнесенных к ведению определенных 
должностных лиц»9.

Ю.Н. Старилов показывает локальные по-
следствия административной дискреции. 
На наш взгляд, они гораздо масштабнее. 
Большая часть нормативно-правовых актов, 
принятых органами государственной власти 
в последние годы, не способствует защите 
основных прав и свобод человека и гражда-
нина, а то и напрямую нарушает их или но-
сит антисоциальный характер10. Примером 
может служить пенсионная реформа, кото-
рая мало согласуется с правами граждан 
на пенсионное обеспечение. Как отмечает 
Е.В. Чупрова, «под правом граждан на пен-
сионное обеспечение в условиях рыночной 
экономики следует понимать гарантирован-
ную государством возможность в случае на-
ступления страховых рисков, закрепленных 
в законе, ежемесячно получать денежный 
платеж (пенсию) в размере, соизмеримом, 
как правило, с прошлым заработком, обе-
спечивающим достойную жизнь пенсио-
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нера»11. Однако на сегодняшний день боль-
шинство россиян считают, что современное 
пенсионное законодательство не позволяет 
решить задачу сохранения после выхода на 
пенсию уровня жизни, соизмеримого с тако-
вым в период трудовой деятельности12.

Это связано как с нюансами законода-
тельного регулирования, так и со специфи-
кой подзаконных правовых актов. Одним 
из ключевых нормативно-правовых актов в 
сфере пенсионного обеспечения являются 
Правила подсчета и подтверждения стра-
хового стажа для установления трудовых 
пенсий13, принятые во исполнение ст. 13 
федерального закона о трудовых пенсиях14. 
Порядок, установленный правилами, таков, 
что, согласно опросам, более 60% лиц, вы-
шедших на пенсию с 2003 г., имели слож-

ности с подтверждением страхового (тру-
дового) стажа. Из них почти пятая часть так 
и не смогли подтвердить более 3 лет своей 
трудовой деятельности. Опосредованно 
это способствовало тому, что пенсионный 
капитал, исчисляемый по установленным 
правилам до 1 января 2002 г., значитель-
но занижен (почти вдвое) у всех граждан, 
которые имели заработок несколько выше 
среднего15.

По всей видимости, стратегии, направ-
ленной на гарантирование прав граждан 
сверху, то есть путем принятия и исполнения 
законов, на сегодняшний день недостаточно. 
Необходим механизм, позволяющий актив-
но привлекать граждан к непосредственной 
защите своего конституционно-правового 
статуса в государственном управлении.
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