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Рассматривается содержание функционально-отраслевого управления и его реализации в системе 
республиканских органов исполнительной власти Республики Беларусь. На основе анализа теоретико-
пра вовых подходов и законодательства характеризуется действующая система министерств и госу-
дарственных комитетов с точки зрения характера их компетенции, определяются отраслевые и меж-
отраслевые республиканские органы государственного управления. Обосновывается целесообразность 
принятия единого нормативного правового акта, регламентирующего правовой статус и систему орга-
нов исполнительной власти.
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В теории административного права органы исполнительной власти в зависимости от харак-
тера их компетенции традиционно подразделяются на органы общего, отраслевого и межотрас-
левого управления. Относительно органов общей компетенции отечественные исследователи 
сходятся во мнении, что таковыми являются Правительство и исполнительные комитеты. Респуб-
ликанские органы государственного управления считаются отраслевыми или межотраслевыми. 
Относительно отнесения конкретных министерств или государственных комитетов к отраслево-
му либо межотраслевому виду – единый подход в науке отсутствует. Часто один и тот же орган 
республиканского управления одни ученые определяют как отраслевой, другие – как межотрасле-
вой (либо, как это еще принято понимать в административно-правовой науке, функциональный). 

Данное обстоятельство в первую очередь обусловлено отсутствием четкой законодатель-
ной регламентации системы органов исполнительной власти. 

Так, ст. 106 Конституции Республики Беларусь закреплено, что исполнительную власть в 
Рес публике Беларусь осуществляет Правительство – Совет Министров Республики Беларусь – 
центральный орган государственного управления. Ст. 107 предусматривает, что Правительство 
руководит системой подчиненных ему республиканских органов государственного управления 
и иных организаций, а также по вопросам, входящим в его компетенцию, системой местных ис-
полнительных и распорядительных органов. 

Логично предположить, что данные положения Конституции должны конкретизироваться на 
законодательном уровне. Однако анализ нормативных правовых актов позволяет утверждать, что 
до сих пор в законодательстве Республики Беларусь не определен четкий правовой статус органов 
исполнительной власти, не указан их перечень, не установлены виды, не регламентировано поня-
тие органа исполнительной власти. В этой связи многими исследователями высказывается обо-
снованное мнение о необходимости разработки и принятия единого нормативного правового акта, 
который бы урегулировал указанные вопросы. Представляется, что в качестве такого акта может 
выступить Закон Республики Беларусь «Об органах исполнительной власти». Следует отметить, что 
в соседних государствах есть опыт подобной регламентации системы исполнительной власти. Так, 
Федеральный закон Российской Федерации от 21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ «Об общих принципах 
организации публичной власти в субъектах Российской Федерации» содержит гл. 4 «Система испол-
нительных органов субъекта Российской Федерации». В украинском законодательстве действует 
Закон Украины от 17 марта 2011 г. № 3166-VI «О центральных органах исполнительной власти». 

Тем не менее необходимо подчеркнуть, что республиканский уровень государственного 
управления в Республике Беларусь в целом закреплен. Так, ст. 24 Закона Республики Беларусь от 
23 июля 2008 г. № 424-З «О Совете Министров Республики Беларусь» определено, что в систему 
респуб ликанских органов государственного управления и иных государственных организаций, 
подчиненных Совету Министров Республики Беларусь, входят:

министерства, государственные комитеты, которые являются республиканскими органами 
государственного управления (функциональными или отраслевыми), проводящими государ-
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ственную политику, осуществляющими регулирование и управление в определенной отрасли 
(сфере деятельности) и координирующими деятельность в данной отрасли (сфере деятельно-
сти) других республиканских органов государственного управления;

объединения юридических лиц, иные государственные организации, подчиненные Совету 
Министров Республики Беларусь.

Данная система республиканских органов исполнительной власти раскрыта в Указе Президента 
Республики Беларусь от 5 мая 2006 г. № 289 «О структуре Правительства Республики Беларусь». По-
ложениями этого акта утвержден перечень республиканских органов государственного управления 
и иных государственных организаций, в котором перечислено 24 министерства, 6 государственных 
комитетов и 6 государственных организаций, подчиненных Правительству Республики Беларусь.

Таким образом, совокупность указанных законодательных актов позволяет выделить три 
вида республиканских органов исполнительной власти: министерства, государственные ко-
митеты, объединения юридических лиц. При этом прямое указание на реализацию принципов 
отраслевого и межотраслевого управления в системе рассматриваемых органов содержится в 
вышеприведенной ст. 24 Закона «О Совете Министров Республики Беларусь», где указано, что 
министерства и государственные комитеты могут быть отраслевыми либо функциональными 
(межотраслевыми). 

Вместе с тем подобное деление республиканских органов государственного управления вы-
зывает ряд вопросов, требующих выяснения: какие из республиканских органов являются от-
раслевыми, а какие функциональными (межотраслевыми)? Почему данные органы разделены 
на министерства и государственные комитеты? В чем разница между министерствами и государ-
ственными комитетами, и связано ли это деление с функционально-отраслевым управлением?

Чтобы ответить на данные вопросы, в первую очередь необходимо определить содержание 
отраслевого и межотраслевого управления.

В целом деление государственного управления на отраслевое и межотраслевое зависит от 
характера компетенции государственного органа, в частности, от той сферы общественных от-
ношений, на которые направлена его управленческая деятельность.

Отраслевое управление подразумевает наличие определенной отрасли, т. е. совокупности 
однородных общественных отношений, в рамках которой конкретный орган осуществляет свою 
управленческую деятельность, причем таким образом, что эти отношения практически полно-
стью охватываются компетенцией данного отраслевого органа и не входят в предмет ведения 
иных субъектов государственного управления. 

Отраслевое управление имеет вертикальный характер и организовано в виде иерархичной 
системы государственных органов нескольких территориальных уровней с единым центром в 
виде республиканского органа государственного управления, который обеспечивает исполнение 
законодательства в своей отрасли, самостоятельно реализует управление в присущих ему фор-
мах и методах деятельности, регулирует общественные отношения своими правовыми актами.

В свою очередь, органы межотраслевой компетенции не имеют своей отрасли и осуществля-
ют управление в отношении деятельности иных, равных им по статусу, республиканских орга-
нов государственного управления, но только в рамках одной или нескольких функций. 

В. И. Шабайлов отмечает, что указанные органы вправе осуществлять правовое регулиро-
вание деятельности иных субъектов управления, координировать их деятельность, оказывать 
организационно-методическую помощь, осуществлять контроль за их деятельностью при осу-
ществлении ими соответствующих функций [3, с.  34].

По мнению Т. С. Бойко, «получить однозначный ответ на вопрос о том, какой вид управленче-
ской деятельности (отраслевой либо межотраслевой) осуществляет тот или иной субъект управ-
ления, основываясь только на его видовом признаке, весьма сложно» [1, с. 483–484]. Вместе тем, 
как отмечает исследователь, можно выделить характерные признаки государственных органов 
межотраслевого управления, в качестве которых выступают формы реализации их деятельно-
сти, к которым относятся «координация, согласование и взаимодействие с соответствующими 
органами государственного управления при выполнении возложенных на них межотраслевых 
задач и функций» [1, с. 485]. 

Обобщая изложенное, можно утверждать, что межотраслевое управление имеет надведом-
ственный характер, т. е. осуществляется властно по отношению к неподчиненным государствен-
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ным органам того же уровня управления, но сводится в целом к координации, контролю либо 
согласованию деятельности всей системы республиканских органов в рамках реализации от-
дельной функции государственного управления.

Необходимо отметить, что исторически деление республиканских органов исполнительной 
власти на министерства и комитеты основано именно на характере их компетенции и произо-
шло в период формирования советской системы органов исполнительной власти. 

Как отмечает И. В. Козелецкий, до принятия Конституции СССР 1977 г. не было четкого раз-
граничения между организационно-правовыми формами центральных органов управления – 
министерствами, государственными комитетами и ведомствами. Конституция 1977 г. впервые 
давала разграничения между понятиями «министерство», «государственный комитет» и «ве-
домство». В ст. 135 Основного Закона говорилось об отраслевом и межотраслевом управлении, 
которое соответственно осуществляется министерствами и государственными комитетами 
СССР. Особенно четкое разграничение этих центральных органов государственного управления 
СССР проводится в Законе «О Совете Министров СССР» [2, с. 10]. В частности, в законе закрепля-
лось, что министерства СССР осуществляют руководство порученными им отраслями управле-
ния (ст. 21), а государственные комитеты реализуют межотраслевое управление и несут ответ-
ственность за состояние порученной им сферы управления (ст. 22). 

Следовательно, исходя из данного подхода, можно утверждать, что в системе органов испол-
нительной власти министерства должны иметь отраслевую компетенцию, а государственные 
комитеты – межотраслевую.

Действительно, в современной системе республиканских органов государственной власти 
Республики Беларусь можно выделить отраслевые министерства и межотраслевые государ-
ственные комитеты. Так, Министерство промышленности вполне оправданно относить к от-
раслевым органам, так как оно осуществляет управление большинством отраслей промышлен-
ности и при этом практически не обладает надведомственными полномочиями по отношению 
к иным министерствам и государственным комитетам в вопросах развития промышленности 
Республики Беларусь. Наиболее ярким примером межотраслевого государственного комитета 
является Государственный комитет по имуществу. Невозможно выделить «имущественную» от-
расль управления, так как имуществом обладают и распоряжаются все государственные орга-
ны и организации, и на этом основании управление в этой сфере общественных отношений на 
республиканском уровне возможно только в рамках функциональной компетенции, а именно 
координации деятельности иных республиканских органов в вопросах управления имуществом. 
В связи с этим в Положении о Государственном комитете по имуществу закреплено, что дан-
ный орган координирует деятельность республиканских органов государственного управления, 
иных государственных организаций, подчиненных Правительству Республики Беларусь, а так-
же деятельность местных исполнительных и распорядительных органов в областях земельных 
отношений, геодезической и картографической деятельности, наименований географических 
объектов, государственной регистрации недвижимого имущества, прав на него и сделок с ним в 
вопросах имущественных отношений и др.

Так, анализ компетенции всей системы республиканских органов государственного управ-
ления позволяет утверждать, что для современного этапа развития исполнительной власти от-
раслевые министерства и межотраслевые государственные комитеты это скорее исключение, 
нежели правило. Среди министерств Республики Беларусь можно выделить, наоборот, исключи-
тельно межотраслевые органы, а среди государственных комитетов – отраслевые. 

Так, Министерство финансов осуществляет функциональное управление ввиду того, что 
нет такой специфической «финансовой» отрасли как совокупности однородных общественных 
отношений, в которой бы управление осуществлялось только этим министерством. Финанса-
ми управляют все республиканские органы исполнительной власти, в связи с этим управлен-
ческие функции Министерства финансов заключаются в координации деятельности других 
республиканских органов государственного управления в области проведения единой финан-
совой политики. 

В то же время Государственный таможенный комитет осуществляет управление в таможен-
ной отрасли и практически не обладает координационными полномочиями.
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Более того, необходимо констатировать, что большинство министерств и государственных 
комитетов вообще невозможно отнести к отраслевым либо функциональным республиканским 
органам государственного управления, так как они обладают полномочиями обоих видов, в свя-
зи с чем такие органы оправданно называть органами со смешанной компетенцией. Подобные 
министерства и государственные комитеты имеют свою отрасль управления, но в то же время 
осуществляют координацию деятельности иных республиканских органов в рамках реализации 
отдельных функций, связанных с решением отраслевых задач.

Так, например, Министерство по чрезвычайным ситуациям осуществляет регулирование и 
отраслевое управление в таких сферах, как предупреждение и ликвидации чрезвычайных си-
туаций природного и техногенного характера и гражданской обороны; обеспечение пожарной, 
промышленной, ядерной и радиационной безопасности, перевозки опасных грузов; создание и 
обеспечение сохранности государственного и мобилизационного материальных резервов; прео-
доление последствий катастрофы на Чернобыльской АЭС; обращение с радиоактивными отхода-
ми; безопасность судоходства маломерных судов. В то же время данное министерство обладает 
широкими надведомственными полномочиями координационного характера. В частности, МЧС 
координирует деятельность всех государственных органов, иных организаций в вышеперечис-
ленных сферах.

Министерство здравоохранения самостоятельно осуществляет отраслевое управление в 
сферах оказания медицинской помощи населению, организации лекарственного обеспечения 
и обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения и др. И при этом коор-
динирует деятельность других республиканских органов государственного управления и иных 
государственных организаций, подчиненных Правительству, местных исполнительных и рас-
порядительных органов, юридических и физических лиц в области здравоохранения.

Государственный военно-промышленный комитет реализует отраслевое регулирование и 
управление в областях развития и содержания вооружения, военной и специальной техники, 
развития оборонного сектора экономики, военно-технического сотрудничества Республики Бе-
ларусь с иностранными государствами, экспортного контроля и навигационной деятельности, 
а также координирует деятельность в данных областях других республиканских органов госу-
дарственного управления.

Подводя итог вышеизложенному, можно с уверенностью констатировать, что деление респу-
бликанских органов исполнительной власти на министерства и государственные комитеты по 
признаку характера их компетенции на современном этапе развития системы государственного 
управления в Республике Беларусь уже практически не имеет оснований и весьма условно. Если 
исходить из данного критерия, ряд существующих министерств должны быть государственны-
ми комитетами, и наоборот. Или же в целом вся система республиканских органов исполнитель-
ной власти может состоять только из министерств, включая, например, министерство таможен-
ного контроля, министерство военной промышленности и т. д., и при этом их функциональность 
никак не пострадает.

В этой связи представляется целесообразным издание единого нормативного правового 
акта, регламентирующего систему исполнительно-распорядительных органов, например, За-
кона Республики Беларусь «Об органах исполнительной власти», который бы четко определил 
правовой статус республиканских органов государственного управления и иных органов испол-
нительной власти, установил основания деления их на виды, особенности компетенции и т. д.
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