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Государственное управление России в начале XXI в. сталкивается с новыми вызовами мирово-
го сообщества. Во-первых, к таким вызовам относится сложный процесс глобализации, про-
явившийся во взаимном проникновении социальных и экономических устоев различных госу-

дарств. Данный вызов растянулся до середины первой четверти XXI в. Во-вторых, вызовом нашему 
государству можно считать и попытку экономического подрыва могущества России, выразившую-
ся во введении против нашего государства санкций со стороны недружественных («западных») го-
сударств. Данный процесс начался в 2014 г. и продолжается по сегодняшний день. Он обусловлен 
по большей части поддержкой Россией самопровозглашенных Народных республик Донбасса и Лу-
ганска, Запорожской и Херсонской областей с 2018 до 2022 г. В-третьих, новым вызовом всему чело-
вечеству, связанным с появлением новой коронавирусной инфекции COVID‑19, поскольку Россия, 
как и весь мир, активно противодействовала этому заболеванию. В-четвертых, усилением противо-
стояния России и «запада», обусловленным началом и ведением специальной военной операции с 24 
февраля 2022 г. В-пятых, проведением референдумов и присоединением к России двух новых респуб-
лик и двух новых областей.

Все эти вызовы создали проблемы, требующие от властных российских структур принятия не-
простых управленческих, экономических и социальных решений. В свою очередь, немаловажную роль 
в разрешении возникших проблем выполняли федеральные службы.

Появление российских федеральных служб связано с проведением Конституционной реформы 
1992–1993 гг. Так, впервые федеральные службы создаются в соответствии с Указом Президента РФ 
от 10 января 1994 г. № 66 «О структуре федеральных органов исполнительной власти» [1]. Одновре-
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менно появляются Федеральная служба охраны, Служба внешней разведки, Федеральная служба гео-
дезии и картографии, Федеральная служба налоговой полиции и многие другие. Обращает на себя 
внимание тот факт, что четкого ограничения по функционалу у федеральной службы в то время 
не производилось и весь перечень функций оставался еще перемешанным. Следующим этапом раз-
вития нормативного регулирования центрального федерального органа стал Указ Президента от 14 
августа 1996 г. № 1176 «О системе федеральных органов исполнительной власти» [2]. В этом Указе 
приведено легальное определение федеральной службы, в котором акцентируется внимание на его 
принадлежности к федеральным органам исполнительной власти, осуществляющим различные функ-
ции в определенных сферах деятельности. Однако на этом этапе становления понятие федеральной 
службы не отличалось от понятия российского агентства и понятия федерального надзора. Другими 
словами, нормотворец не отделял по функциональному признаку эти органы друг от друга, что при-
водило к смешению их полномочий.

Очередным этапом изменения представлений о федеральных службах было принятие Указа Пре-
зидента РФ от 9 марта 2004 г. «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» 
(далее — Указ Президента РФ) [3]. В соответствии с этим актом система исполнительной власти вклю-
чала наряду с федеральным министерством и федеральную службу, а также федеральное агентство. 
Ведущее место отведено, безусловно, министерству как главному органу управления, который вы-
полняет основные функции. Именно министерство разрабатывает государственную политику, нор-
мативное правовое регулирование. Но ключевая роль отведена федеральным службам, каждодневно 
осуществляющим контрольно-надзорные функции в соответствующих сферах ведения. Что касается 
федеральных агентств, то они выполняют функции по предоставлению государственных услуг, управ-
лению федеральным имуществом. Представляется, что концепция создания целостной системы феде-
ральных исполнительных органов базируется на функциональной основе согласно Указу Президента 
РФ и соответственно точно выверенном разграничении функционала между исполнительными ор-
ганами федеральной власти.

Сегодня в России создана целостная система органов исполнительной власти на федеральном 
уровне в соответствии с Указом Президента РФ от 11 мая 2024 г. [4] на основе п. б. 1 ст. 83 Конститу-
ции РФ.

В настоящее время легальное определение федеральной службы в России как вида федерального 
органа исполнительной власти дано в Указе Президента РФ (п. 4). Федеральная служба, будучи орга-
ном исполнительной власти, осуществляет различные функции. Это функции по контролю и надзо-
ру в установленной сфере деятельности, специализированные функции в сфере обороны, государ-
ственной безопасности, защиты и охраны государственной границы Российской Федерации, борьбы 
с преступностью, общественной безопасности. Очевидно, что, с одной стороны, нормотворец пы-
тается четко ограничить функциональную основу деятельности федеральной службы, подтверждая 
тем самым свою позицию, связанную с общим функциональным подходом к построению целостной 
системы исполнительных российских органов власти. С другой стороны, нормы указанного прези-
дентского акта дают основания к ослаблению «жесткой» позиции в формулировании федеральной 
службы как одного из важнейших федеральных органов российской исполнительной власти. Между 
тем Указ Президента РФ (пп. «в» п. 4) закрепляет норму о том, что федеральная служба не вправе осу-
ществлять нормативное правовое регулирование в установленной сфере деятельности за исключени-
ем случаев, непосредственно указанных Президентом РФ или актами Правительства РФ, при этом фе-
деральная служба по надзору не вправе осуществлять и управление государственным имуществом, 
оказание платных услуг.

Надо полагать, что нормотворец в данном случае не придерживается «жесткой» позиции. Указ 
Президента РФ даже через установление запрета «не вправе» создает отсылочную норму и отводит 
решающую роль статутным актам в определении функций федеральных служб. Соответственно ста-
тутные акты закрепляют и положения о конкретных федеральных службах, которые согласно Указу 
Президента РФ (п. 4 пп. «б») могут быть напрямую подведомственны Главе государства или Прави-
тельству РФ. Так, Президент РФ напрямую осуществляет руководство деятельностью Федеральной 
службы охраны РФ. Этот орган функционирует на основании Положения о Федеральной службе охра-
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ны РФ, которое утверждено 7 августа 2004 г. Указом Президента РФ [5]. Федеральные службы могут 
быть также подведомственны опосредованно, через министерства, в чьем подчинении они находятся. 
В этой ситуации утверждение положений об этих федеральных органах так же осуществляет либо Гла-
ва государства или Правительство РФ в случае представления конкретного федерального министер-
ства. Так, Федеральная служба по надзору в сфере природопользования находится в ведении Мини-
стерства природных ресурсов и экологии РФ, которым руководит Правительство РФ. Соответственно 
эта федеральная служба осуществляет свою деятельность на основании Положения от 27 июля 2004 г., 
утвержденного Постановлением Правительства РФ [6].

В связи с изложенным выше исследование содержания положений о федеральных службах по-
зволяет выделить весь набор функций, определить при этом исходные (базовые) функции, которыми 
наделяются федеральные службы согласно Указу Президента РФ, и функции, которыми наделяются 
федеральные службы уже при утверждении положений о них. Это позволяет дать более развернутое 
понятие федеральной службы как одного из центральных федеральных органов российской исполни-
тельной власти, который выполняет ключевую роль в государственном управлении [7].

В число базовых функций федеральных служб можно внести функции по контролю, по надзору, 
а также ряд специальных функций в области обороны, специальные функции в области государствен-
ной безопасности, специальные функции защиты и охраны государственной границы, специальные 
функции борьбы с преступностью, специальные функции общественной безопасности.

Функции по контролю и надзору. В Указе Президента РФ (п. 2 пп. «б») раскрывается основное 
содержание функции по контролю и функции по надзору. Во-первых, в качестве основного элемен-
та содержания определено осуществление действий по контролю и надзору за исполнением соответ-
ствующими органами и их должностными лицами предусмотренных нормативными актами обще-
обязательных правил поведения. Анализ положений о федеральных службах показывает, что данная 
функция в подавляющем большинстве этих органов сводится только к контрольным и надзорным 
полномочиям в отношении подведомственных им территориальных органов. Согласно Положению 
о Федеральной таможенной службе (п. 5. 113) она осуществляет контроль, в том числе финансовый, 
за деятельностью своих территориальных органов [8].

Во-вторых, в качестве содержания функций по контролю и надзору определена выдача соответ-
ствующими органами и их должностными лицами разрешений (лицензий) на осуществление опре-
деленного вида деятельности и (или) конкретных действий юридическими лицами и гражданами. 
Например, функция по выдаче разрешений (лицензий) на осуществление определенного вида дея-
тельности наиболее удачно раскрыта в Положении о Федеральной службе по ветеринарному и фито-
санитарному надзору. В п. 5.2.4 указанного положения закреплено полномочие, согласно которому 
выдается разрешение на ввоз в Российскую Федерацию и вывоз, а также транзит по ее территории 
животных [9]. Функция же по выдаче разрешений на осуществление конкретных действий юриди-
ческими лицами и гражданами раскрывается в Положении о Федеральной службе по аккредитации 
(п. 5.1.1). В этом акте предусмотрено проведение аккредитации юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей в национальной системе аккредитации [10].

В-третьих, функции по контролю и надзору согласно Указу Президента РФ (абз. 3 пп. «б» п. 2) 
предполагают регистрацию документов, актов, прав, объектов, издание индивидуальных правовых 
актов. Здесь следует особо учесть тот факт, что в данном случае подлежат регистрации не норматив-
ные правовые акты федеральных органов исполнительной власти, регистрация которых в соответ-
ствии с Постановлением Правительства РФ от 13 августа 1997 г. «Об утверждении Правил подготов-
ки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной 
регистрации» отнесена к ведению Министерства юстиции РФ [11], а акты, которые не имеют нор-
мативных признаков. Так, согласно Положению о Федеральной налоговой службе (п. 5.9) данный ор-
ган утверждает множество форм, в том числе форму свидетельства постановки на учет в налоговом 
органе, форму налогового уведомления и т. п. [12]. Важно подчеркнуть, что в отношении документов 
регистрационные действия осуществляются Федеральной службой по труду и занятости. В соответ-
ствии с Положением о Федеральной службе по труду и занятости (п. 5.3.2) эта служба в уведомитель-
ном порядке регистрирует отраслевые (межотраслевые) соглашения, заключенные на федеральном 
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уровне социального партнерства, межрегиональные соглашения [13]. Функции по регистрации прав 
и объектов наглядно представлены в соответствующих нормах Положения о Федеральной службе го-
сударственной регистрации, кадастра и картографии. В частности, п. 5.1.1 этого акта устанавливает, 
что Федеральная служба государственной регистрации, кадастра и картографии осуществляет пол-
номочия по государственной регистрации прав на недвижимое имущество.

Наряду с функциями по контролю и надзору в числе базовых функций Указ Президента РФ опре-
деляет и некоторые специальные функции, предполагая их закрепление за конкретными федераль-
ными органами исполнительной власти.

Специальные функции в области обороны. Эти функции не закрепляются напрямую ни за од-
ной федеральной службой. Очевидно, что данные функции (не как специальные) находят закрепле-
ние в качестве главных за соответствующим Министерством. В соответствии с Положением о Ми-
нистерстве обороны РФ (п. 1), это Министерство, будучи федеральной структурой исполнительной 
власти, осуществляет функции в области обороны [14]. Следовательно, относительно федеральных 
служб следует вести речь лишь о закреплении за ними специальных (отдельных) функций в области 
обороны. С их помощью локально уточняется правовой статус той или иной федеральной службы. 
Так, согласно Положению такими функциями Федеральной службы безопасности являются: в соот-
ветствии с п. 30.1 — обеспечение обороны объектов органов безопасности, а в соответствии с п. 57 — 
участие в организации территориальной обороны [15].

Специальные функции в области государственной безопасности, защиты и охраны государствен-
ной границы. Эти функции в настоящее время полностью закрепляются за Федеральной службой без-
опасности. Согласно Положению (п. 1), Федеральная служба безопасности РФ является федеральным 
исполнительным органом, которая в пределах своих полномочий и осуществляет государственное 
управление в области обеспечения безопасности Российской Федерации, борьбы с терроризмом, за-
щиты и охраны государственной границы.

Специальные функции в области борьбы с преступностью. Важно отметить, что эти функции, 
как и функции в области обороны, в подавляющем большинстве закреплены за Министерством вну-
тренних дел РФ и его территориальными органами. В соответствии с Типовым положением о тер-
риториальном органе внутренних дел Российской Федерации по субъекту Российской Федерации 
(п. 6.1) одна из основных задач территориального органа МВД РФ — это противодействие преступ-
ности [16]. Однако специальные (отдельные) полномочия в рамках осуществления этой функции на-
ходят выражение в деятельности Федеральной службы безопасности, Федеральной налоговой служ-
бы и Федеральной таможенной службы. Например, согласно Положению о Федеральной таможенной 
службе (п. 5. 79) этот орган принимает меры, направленные на противодействие легализации (отмы-
ванию) доходов, полученных преступным путем, финансированию терроризма, экстремистской дея-
тельности и финансированию распространения оружия массового уничтожения [17].

Специальные функции в области общественной безопасности. Данные функции аналогично 
предыдущей функции в подавляющей массе закрепляются не только за Министерством внутренних 
дел РФ, но и за его территориальными органами. В соответствии с Типовым положением о террито-
риальном органе внутренних дел Российской Федерации по субъекту Российской Федерации (п. 6.1) 
одной из основных задач территориального органа МВД РФ является противодействие преступ-
ности [18]. Отдельные направления осуществления данных функций находят выражение не толь-
ко в деятельности Федеральной службы безопасности Российской Федерации, но и в деятельности 
Федеральной службы войск национальной гвардии Российской Федерации. Так, Положение о Феде-
ральной службе войск национальной гвардии Российской Федерации (п. 1) устанавливает, что дан-
ный орган осуществляет функции как по выработке и реализации государственной политики, так 
и нормативно-правовому регулированию, в том числе в сфере общественной безопасности, в пре-
делах своих полномочий.

Следовательно, базовые и специальные функции являются основой функционирования федераль-
ных служб как центральных федеральных органов исполнительной власти. Они так или иначе отра-
жают специфику данных органов и в отдельных случаях уточняют их правовой статус посредством 
закрепления специальных полномочий.
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Как отмечалось выше, наделение федеральных служб дополнительными функциями возможно 
осуществлять на основании Указа Президента РФ (п. 4) статутными актами Президента РФ и Прави-
тельства РФ.

Исследование действующих положений о федеральных службах позволяет констатировать, 
что на указанные органы возлагаются такие (не свойственные им — дополнительные) функции, как: 
выработка и осуществление государственной политики, осуществление нормативно-правового ре-
гулирования, предоставление государственных услуг в установленной сфере ведения и управление 
государственным имуществом.

Функции по выработке государственной политики. Эта функция может быть представлена в по-
ложениях о федеральных службах не только «в чистом виде» (выработка), но может быть закреплена 
и в виде осуществления государственной политики. Так, «в чистом виде» данная функция находит 
отражение в деятельности лишь пяти федеральных служб: Федеральной службы охраны РФ, Государ-
ственной фельдъегерской службы РФ, Федеральной службы по военно-техническому сотрудничеству 
РФ, Федеральной службы по финансовому мониторингу РФ, Федеральной службы войск националь-
ной гвардии РФ. Так, в соответствии с Положением о Федеральной службе войск национальной гвар-
дии РФ (п. 1) эта служба, находящаяся в ведении Президента РФ, осуществляет функции по выработ-
ке реализации государственной политики в сфере деятельности войск национальной гвардии [19]. 
Аналогично выполняют эти функции и четыре вышеперечисленные службы, поскольку руководство 
их деятельностью напрямую осуществляет Президент РФ.

В отношении отдельных служб в положениях вообще упускается возможность не только выработ-
ки, но даже и осуществления государственной политики. В числе таких федеральных служб находят-
ся силовые службы. Это Федеральная служба судебных приставов, Федеральная служба безопасности, 
Федеральная служба исполнения наказаний. В целом подход нормотворца в этом случае имеет под со-
бой четкую опору, поскольку деятельность данных органов направлена на поддержание именно той 
стратегии и политического курса государства, которая выработана другими органами.

Важно заметить, что в течение 2024 и 2025 гг. в отношении ряда федеральных служб нормотворец 
последовательно в том или ином виде закрепил возможность осуществления и выработки государ-
ственной политики по сохранению и укреплению традиционных духовно-нравственных российских 
ценностей. Это 16 федеральных служб, руководство которыми напрямую осуществляет Правитель-
ство РФ, и находящихся в ведении федеральных министерств, руководство которыми осуществля-
ет также Правительство РФ. Среди них: Федеральная антимонопольная служба, Федеральная служба 
по надзору в сфере здравоохранения, Федеральная служба по ветеринарному и фитосанитарному над-
зору и др. Так, согласно п. 5.14 Положения о Федеральной антимонопольной службе (введен с 22 фев-
раля 2025 г.) этот орган реализует мероприятия по обеспечению соответствия деятельности Службы 
и ее территориальных органов установленным целям и задачам государственной политики по сохра-
нению и укреплению российских традиционных духовно-нравственных ценностей [20].

Функции по осуществлению нормативно-правового регулирования. Эта функция есть у федераль-
ных служб, находящихся в прямом подчинении Президента РФ либо напрямую подчиненных Пра-
вительству РФ. Так, правом осуществления нормативно-правового регулирования в установленной 
сфере деятельности наделяются все федеральные службы, которые находятся в прямом подчинении 
Президента РФ. В числе таких органов: Федеральная служба по финансовому мониторингу, Государ-
ственная фельдъегерская служба РФ, Федеральная служба войск национальной гвардии РФ, Федераль-
ная служба охраны РФ и др. Например, в соответствии с Положением о Федеральной службе охраны 
РФ (п. 1) этот орган реализует функции по нормативно-правовому регулированию в сфере государ-
ственной охраны, связи для нужд органов государственной власти [21]. Вместе с тем есть и исключе-
ния. Нормативное правовое регулирование может осуществлять Федеральная служба по технологи-
ческому и экспортному контролю. Но эта Служба подчинена Президенту РФ опосредованно, через 
Министерство обороны РФ. Федеральная служба по техническому и экспортному контролю (пп. 4 п. 4 
Положения) самостоятельно проводит нормативно-правовое регулирование по обеспечению значи-
мых объектов критической информационной структуры; противодействию техническим разведкам; 
технической защиты информации и т. д. [22].
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Правом осуществлять нормативно-правовое регулирование наделяются и федеральные службы, 
которыми руководит Правительство РФ. Среди них: Федеральная служба по надзору в сфере обра-
зования и науки, Федеральная служба государственной регистрации, кадастра и картографии, Феде-
ральная антимонопольная служба и т. д. Например, Федеральная служба по надзору в сфере образо-
вания и науки (п. 1 Положения) выполняет функции по нормативному правовому регулированию 
в сфере государственной регламентации образовательной деятельности, в сфере федерального госу-
дарственного контроля (надзора) за соблюдением обязательных требований к проведению экзамена 
по русскому языку как иностранному и т. п. [23].

Все иные федеральные службы, подведомственные федеральным министерствам, по общему пра-
вилу не осуществляют функции по нормативно-правовому регулированию. Представляется, что по-
зиция нормотворца основывается на необходимости осуществлять нормативно-правовое регулиро-
вание в отношении сфер, установленных федеральными министерствами. Следовательно, функция 
нормативно-правового регулирования является не специфической функцией федеральных служб, 
подведомственных федеральным министерствам.

Функции по предоставлению государственных услуг. Изучение положений о федеральных служ-
бах показывает, что данные функции свойственны в основном федеральным службам, находящимся 
в ведении Правительства РФ, а также федеральным службам, подведомственным федеральным мини-
стерствам, находящимся в ведении Правительства РФ (18 служб). В качестве исключения можно на-
звать Федеральную фельдъегерскую службу и Федеральную службу войск национальной гвардии, ко-
торые подотчетны Президенту РФ.

Рассматриваемая функция ярко представлена в деятельности Федеральной службы по труду и за-
нятости (п. 1 Положения). Эта служба оказывает государственные услуги в сфере содействия занято-
сти населения и защиты от безработицы, трудовой миграции и урегулирования коллективных тру-
довых споров [24].

Следовательно, данная функция также не является специфической функцией и применяется за-
конодателем точечно в сложных и безвыходных ситуациях, посредством специального на то указа-
ния в положениях о конкретных федеральных службах.

Функции по управлению государственным имуществом. Анализ положений о федеральных 
службах позволяет выявить тенденцию к установлению «жесткого» запрета на осуществление дан-
ной функции. В частности, Положение о Федеральной службе по экологическому, технологическо-
му и атомному надзору (п. 7) закрепило норму, согласно которой эта служба не вправе осуществлять 
функции по управлению федеральным имуществом, за исключением случаев, установленных статут-
ными актами Главы государства и Правительства РФ. Однако нормотворец оставляет право этого ор-
гана осуществлять управление закрепленным за ним имуществом. Согласно Положению (абз. 2 п. 7) 
за этим органом закрепляется право осуществлять управление закрепленным за ним имуществом. 
В результате функции по управлению государственным имуществом сводятся лишь к управлению 
имуществом, закрепленным за соответствующим органом [25].

Итак, исследование нормативных актов Президента РФ, Правительства РФ и анализ положе-
ний о российских федеральных службах дают возможность предложить объективное, построенное 
на функциональной основе определение федеральной службы. Это центральный и ключевой феде-
ральный орган в российском государственном управлении, реализующий базовые, специальные, в от-
дельных случаях и дополнительные функции в случае их закрепления в нормативных правовых актах.
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