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Актуальность статьи связана с тем, что в настоящее время отсут-
ствует систематизированная нормативно-правовая регламентация го-
сударственно-управленческих отношений в топливно-энергетическом 
комплексе, что не способствует скоординированному осуществлению 
государственной политики в этой сфере. Предмет статьи составляют 
правовые нормы законодательных и подзаконных нормативных право-
вых актов, регламентирующих полномочия субъектов государственно-
го управления по государственному руководству отраслями топливно-
энергетического комплекса. Цель статьи состоит в научном обобщении 
нормативно-правового регулирования государственно-управленческой 
деятельности в топливно-энергетическом комплексе для выявления 
перспектив повышения ее эффективности. При подготовке статьи ис-
пользовались общие и частные научные методы познания объективной 
действительности, к которым относятся анализ, синтез, абстраги-
рование, формально-юридический и сравнительно-правовой методы, 
а также иные методы научного познания. В результате проведенного 
исследования сформулирована авторская позиция о целесообразности 
усовершенствования федерального законодательства путем принятия 
закона, комплексно регламентирующего государственно-управленческие 
отношения в рассматриваемом комплексе, а также модернизации стра-
тегического планирования в этой сфере отношений, что может быть 
выражено в разработке и утверждении Президентом РФ доктрины или 
стратегии развития топливно-энергетического комплекса.
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ON THE STATE MANAGEMENT 
OF THE FUEL AND ENERGY COMPLEX

The relevance of the article is due to the fact that currently there is no systematic 
legal regulation of public-management relations in the fuel and energy complex, 
which does not contribute to the coordinated implementation of public policy in 
this area. The subject of the article is the legal norms of legislative and subordinate 
normative legal acts regulating the powers of the subjects of state administration 
on the state management of the fuel and energy complex. The purpose of the 
article is the scientific generalization of normative-legal regulation of state-
administrative activity in the fuel and energy complex to identify prospects for 
improving its efficiency. General and particular scientific methods of cognition of 
objective reality, which include analysis, synthesis, abstraction, formal legal and 
comparative legal methods, as well as other methods of scientific knowledge, were 
used in the preparation of the article. As a result of the study, the author’s position 
was formulated on the feasibility of improving federal legislation through the 
adoption of a law that comprehensively regulates public-management relations 
in the complex under consideration, as well as the modernization of strategic 
planning in this sphere of relations, which can be expressed in the development 
and approval by the President of the Russian Federation of the doctrine or strategy 
for the development of the fuel and energy complex.
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Необходимость рассмотрения вопросов государ-
ственного управления топливно-энергетическим 
комплексом обусловлена тем, что указанный ком-
плекс в значительной степени определяет состояние 
сектора товарного рынка, являясь одним из наиболее 
устойчивых производственных комплексов отечест-
венной экономики. От эффективной организации го-
сударственного управления топливно-энергетиче-
ским комплексом зависят перспективы дальнейшего 
развития российской экономики, поскольку входя-
щие в него отрасли обеспечивают доходы консоли-
дированного бюджета Российской Федерации, в том 
числе федерального, экспорт и валютные поступле-
ния, промышленное производство, а также произ-
водство внутреннего валового продукта.

При исследовании вопросов государственно-
го управления топливно-энергетическим комплек-
сом следует обратиться к понятию государственно-
го управления вообще. По мнению В. М. Манохина, 
государственное управление необходимо рассмат-
ривать в качестве концентрированного и централи-
зованного способа государственного руководства, 
а также наиболее полного и исчерпывающего вида 
государственного воздействия на предмет админи-
стративно-правового регулирования, в содержание 
которого входят управленческие функции субъектов 
исполнительной власти и полномочия по их осуще-
ствлению [1, c. 124–125].

Иначе трактует понятие государственного управ-
ления Ю. Н. Старилов, понимая под ним властное упо-
рядочивающее воздействие управляющего субъекта 
(государства в лице его специальных органов и долж-
ностных лиц) на управляемые объекты (граждан, об-
щество и т.д.), выражающееся в целенаправленной 
организующей, исполнительно-распорядительной, 
подзаконной и регулирующей деятельности органов 
государственной исполнительной власти, реализую-
щих функции государственного управления на основе 
и во исполнение законов в различных отраслях и сфе-
рах экономического, социокультурного и админист-
ративно-политического строительства [2, с. 32–33].

Как полагают Н. М. Конин и А. Ю. Соколов, государ-
ственное управление – это специфический вид госу-
дарственной деятельности, связанной с реализацией 
государственной исполнительной власти как одной 
из ветвей государственной власти, осуществляемой 
системой специальных государственных органов ис-
полнительной власти и иных органов государствен-
ного управления [3, с. 24–25].

Несмотря на определенные различия в понима-
нии государственного управления различными ав-
торами, в любом случае центральное место в его 
осуществлении занимают органы государственной 
исполнительной власти, являясь ключевыми субъек-
тами, уполномоченными осуществлять исполнитель-

но-распорядительную деятельность. Вместе с тем 
не следует считать, что государственное управление 
может быть прерогативой исключительно органов 
исполнительной власти, поскольку имеются и иные 
субъекты, не входящие в систему органов исполни-
тельной власти, но реализующие функции государ-
ственного управления (Президент РФ, Администра-
ция Президента РФ и др.).

Государственное управление топливно-энерге-
тическим комплексом предполагает организующее 
воздействие государства на многочисленные орга-
низации, осуществляющие деятельность в ряде со-
ставляющих данный комплекс технико-экономиче-
ских отраслей. Функционирование этих организаций 
преимущественно связано с производством тепловой 
и электрической энергии, в том числе энергии, выра-
батываемой атомными электростанциями, добычей 
и транспортировкой нефти и нефтепродуктов, при-
родного газа и угля. Для топливно-энергетического 
комплекса характерно создание крупных производ-
ственных объединений. Важнейшими задачами госу-
дарственного управления являются обеспечение бес-
перебойной работы соответствующих организаций, 
усовершенствование системы руководства топлив-
но-энергетическим комплексом, организация развед-
ки новых месторождений нефти и газа, сбережение 
энергоресурсов, развитие конкурентной среды в га-
зовом и нефтяном секторах, включая создание гаран-
тий недискриминационного доступа производителей 
к магистральному трубопроводному транспорту.

Можно выделить ряд особенностей государ-
ственного управления топливно-энергетическим 
комплексом.

Исполнительно-распорядительная деятельность 
любых субъектов государственного управления име-
ет под собой законодательную основу, т.е. те акты фе-
дерального и регионального законодательства, кото-
рые указанные субъекты уполномочены исполнять. 
На состояние государственного управления топлив-
но-энергетическим комплексом в  данном случае 
влияет тот факт, что отсутствует систематизирован-
ная нормативно-правовая база, регламентирующая 
правоотношения в  рассматриваемом комплексе. 
В настоящее время на федеральном уровне дейст-
вует ряд законодательных актов, в которых урегули-
рованы правоотношения в сфере государственного 
управления отдельными отраслями топливно-энер-
гетического комплекса (электроэнергетика [4], атом-
ная энергетика [5] и др.), а также реализации отдель-
ных управленческих функций в указанном комплексе 
(энергосбережение [6], информационное обеспече-
ние топливно-энергетического комплекса [7], обес-
печение безопасности его объектов [8]). Не вызывает 
сомнений тот факт, что каждое из этих направлений 
требует детальной нормативно-правовой регламен-



Вестник РПА № 2 / 2019

104

тации на уровне отдельных законодательных актов. 
Однако комплексное правовое регулирование соци-
альных связей в топливно-энергетическом комплексе 
могло бы обеспечить более эффективную организа-
цию государственного управления, поскольку были 
бы установлены единые принципы, на которых стро-
ится организующее воздействие государства в ука-
занной сфере, взаимосвязь различных направле-
ний такого воздействия, взаимодействие субъектов 
государственного управления топливно-энергети-
ческим комплексом, было бы выработано отсутст-
вующее в настоящее время легальное определение 
понятия топливно-энергетического комплекса, а со-
ответственно и установлен перечень составляющих 
его технико-экономических отраслей. Что касается 
содержания топливно-энергетического комплекса, то 
законодательно перечислены лишь его объекты, к ко-
торым относятся объекты электроэнергетики, нефте-
добывающей, нефтехимической, нефтеперерабаты-
вающей, сланцевой, угольной, газовой и торфяной 
промышленности, а также объекты газоснабжения, 
теплоснабжения и нефтепродуктообеспечения. На-
званные объекты определены законодателем для це-
лей, не связанных с организацией государственно-
го управления данным комплексом в целом, а лишь 
в связи с необходимостью обеспечения их безопас-
ности от террористических угроз на основании п. 9 
ст. 2 Федерального закона «О безопасности объектов 
топливно-энергетического комплекса». На основании 
изложенного можно прийти к выводу о целесообраз-
ности разработки и принятия федерального закона 
«О топливно-энергетическом комплексе», который 
может обеспечить системность и повышение эффек-
тивности государственного управления топливно-
энергетическим комплексом. К тому же в законода-
тельной практике зарубежных государств имеются 
примеры такого системного регулирования. В част-
ности, в ФРГ действует Закон об энергетическом хо-
зяйстве [9], комплексно регулирующий все правоот-
ношения в соответствующей сфере экономической 
деятельности. Указанным Законом определены ба-
зисные параметры государственного управления то-
пливно-энергетическим комплексом с возможностью 
обеспечения на длительную перспективу надежно-
сти энергоснабжения, что, к примеру, предполагает 
применение мер административно-правового стиму-
лирования в данной сфере, касающееся в том числе 
крупных потребителей энергии, разрешение вопро-
сов конкуренции при эксплуатации энергетических 
сетей и привлечения инвестиций в топливно-энерге-
тический комплекс, информирование потребителей 
энергоресурсов об источнике энергии и др. Несмотря 
на существенные отличия топливно-энергетического 
комплекса ФРГ от российского варианта ввиду зна-
чительного развития в Российской Федерации неф-

те- и газодобычи, указанный Закон является приме-
ром комплексного регулирования соответствующих 
правоотношений, что может быть принято во внима-
ние российским законодателем при возможной раз-
работке проектов законов о топливно-энергетиче-
ском комплексе.

Еще одной особенностью государственного управ-
ления топливно-энергетическим комплексом являет-
ся наличие разветвленной системы субъектов госу-
дарственного управления. К ним относятся не только 
Президент РФ, подвластные ему структуры и органы 
исполнительной власти, но и специфический субъект 
государственного управления в лице Государствен-
ной корпорации по атомной энергии «Росатом».

Если говорить об организующей деятельности Пре-
зидента РФ в топливно-энергетическом комплексе, 
то в первую очередь она заключается в обеспечении 
реализации координирующей функции государствен-
ного управления, для чего могут быть сформирова-
ны специальные подотчетные Президенту РФ струк-
туры. В  настоящее время таким органом является 
Комиссия при Президенте РФ по вопросам страте-
гии развития топливно-энергетического комплекса 
и экологической безопасности, образованная в це-
лях координации деятельности федеральных орга-
нов исполнительной власти, органов исполнительной 
власти субъектов РФ, органов местного самоуправле-
ния и юридических лиц по развитию топливно-энер-
гетического комплекса, обеспечению экологической, 
энергетической и промышленной безопасности, эф-
фективного воспроизводства и рационального ис-
пользования минерально-сырьевых ресурсов [10].

Одной из наиболее важных функций Президен-
та РФ в сфере государственного управления явля-
ется осуществление стратегического планирования, 
заключающееся в деятельности по разработке и ут-
верждению планов и программ развития тех или иных 
областей, отраслей и сфер государственного управле-
ния, на которые должны ориентироваться различные 
субъекты исполнительной власти в целях повышения 
эффективности государственного управления. При-
менительно к топливно-энергетическому комплексу 
следует отметить, что акты Президента РФ, затраги-
вающие указанный комплекс, не охватывают вопросы 
стратегического планирования по данному направле-
нию в комплексе. К тому же они утратили свою актуаль-
ность, поскольку имели значение для формирования 
и укрепления рыночных начал в топливно-энергетиче-
ском комплексе в 90-е гг. ХХ в. Преимущественно они 
были приняты в 1992 г. и затрагивали вопросы улучше-
ния расчетов за продукцию топливно-энергетическо-
го комплекса, преобразования государственных пред-
приятий данного комплекса в акционерные общества, 
статуса его научных и научно-производственных объ-
единений. В настоящее время, учитывая чрезвычай-
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ную важность топливно-энергетического комплекса 
для развития экономики в целом и достижения цели 
установления рынка, характерной для начального 
этапа постсоветского периода развития государства, 
можно говорить о целесообразности усовершенство-
вания стратегического планирования, осуществляе-
мого Президентом РФ, в целях модернизации госу-
дарственного управления топливно-энергетическим 
комплексом. Это может быть выражено в принятии до-
кумента стратегического планирования, определяю-
щего комплекс мероприятий органов исполнительной 
власти по развитию и обеспечению безопасности то-
пливно-энергетического комплекса в целом. В связи 
с этим возможно принятие указа Президента РФ, ут-
верждающего доктрину или стратегию развития то-
пливно-энергетического комплекса. С одной сторо-
ны, учитывая наличие у Правительства РФ основного 
объема функций и полномочий в области управления 
экономикой, в том числе правового регулирования 
вопросов топлива и энергетики и государственного 
руководства соответствующими технико-экономиче-
скими отраслями, оно может осуществлять стратеги-
ческое планирование по указанному направлению. 
В настоящее время это проявляется в том, что дан-
ным органом утверждена Энергетическая стратегия 
России на период до 2030 года [11] и обеспечивается 
ее реализация подведомственными ему федераль-
ными органами исполнительной власти, а также Госу-
дарственной корпорацией по атомной энергии «Роса-
том». В то же время модернизация государственного 
управления топливно-энергетическим комплексом 
должна предполагать и решение вопросов безопас-
ности и антитеррористической защищенности объ-
ектов данного комплекса, которые входят в сферу 
компетенции в первую очередь Федеральной служ-
бы войск национальной гвардии, находящейся в ве-
дении Президента РФ. Этим обусловливается целесо-
образность усовершенствования системного подхода 
к организации стратегического планирования в рас-
сматриваемом комплексе, и такая системность может 
быть обеспечена субъектом, уполномоченным решать 
вопросы обеспечения национальной безопасности, 
включая экономическую безопасность и антитерро-
ристическую защищенность различных объектов,  
т.е. Президентом РФ.

Организация отраслевого государственного 
управления топливно-энергетическим комплексом 
не отличается централизованным характером, по-
скольку предполагает не только создание федераль-
ных отраслевых органов государственного управле-
ния, но и предоставление субъектам РФ возможности 
учреждать собственные органы исполнительной вла-
сти, осуществляющие государственное руководство 
топливно-энергетическим комплексом в масштабах 
соответствующего региона. Например, в Саратов-

ской области таким органом является Министерст-
во промышленности и энергетики Саратовской об-
ласти, осуществляющее в установленном порядке 
разработку и реализацию государственной полити-
ки в том числе в сфере развития топливно-энергети-
ческого комплекса и недропользования [12].

На федеральном уровне государственного управ-
ления функционирует орган исполнительной власти, 
осуществляющий функции нормативно-правового 
регулирования правоотношений, складывающих-
ся в большинстве технико-экономических отраслей 
топливно-энергетического комплекса. Этим орга-
ном является Министерство энергетики РФ, осуще-
ствляющее функции по выработке и  реализации 
государственной политики в сфере топливно-энер-
гетического комплекса, в  том числе по вопросам 
нефтедобывающей, нефтеперерабатывающей, тор-
фяной, сланцевой, угольной и газовой промышлен-
ности, электроэнергетики, магистральных трубо-
проводов газа, нефти и продуктов их переработки, 
освоения месторождений углеводородов на осно-
ве соглашений о разделе продукции, возобновляе-
мых источников энергии и в сфере нефтехимической 
промышленности, а также функции по управлению 
государственным имуществом и оказанию государ-
ственных услуг в сфере производства и использова-
ния топливно-энергетических ресурсов [13]. Однако 
вопросы осуществления государственного контро-
ля и надзора в топливно-энергетическом комплексе 
не входят в сферу компетенции данного министерст-
ва и возложены на специальный орган государствен-
ного управления – Федеральную службу по экологи-
ческому, технологическому и атомному надзору.

Следует отметить, что целями повышения эффек-
тивности государственного управления в топливно-
энергетическом комплексе обусловлены учреждение 
и деятельность специфического субъекта государ-
ственного управления в сфере использования атом-
ной энергии – Государственной корпорации по атом-
ной энергии «Росатом». Одновременно наметилась 
тенденция к расширению участия в управленческой 
деятельности в  сфере топливно-энергетического 
комплекса и иных государственных корпораций, что 
также можно отнести к числу особенностей государ-
ственного управления в этой сфере. Однако их уча-
стие является опосредованным, поскольку прямое 
государственное руководство теми или иными тех-
нико-экономическими отраслями в составе топлив-
но-энергетического комплекса для соответствую-
щих государственных корпораций законодательно 
не предусмотрено. В частности, речь идет о Государ-
ственной корпорации «Ростех», первоочередной за-
дачей которой является содействие организациям 
различных отраслей промышленности, включая топ-
ливно-энергетический комплекс, в разработке и про-
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изводстве высокотехнологичной промышленной про-
дукции, проведении перспективных исследований 
и развитии технологий [14]. Ее опосредованное уча-
стие в государственном управлении топливно-энер-
гетическим комплексом состоит в том, что первый за-
меститель генерального директора Государственной 
корпорации «Ростех» входит в состав постоянных чле-
нов Комиссии при Президенте РФ по вопросам стра-
тегии развития топливно-энергетического комплек-
са и экологической безопасности.

В заключение следует отметить, что государст-
венное управление топливно-энергетическим ком-
плексом носит многоаспектный и многосубъектный 
характер, отличающийся созданием не только отрас-
левых органов исполнительной власти федерального 

и регионального уровней, но и специальных субъек-
тов государственного управления – государственных 
корпораций. Учитывая большую значимость орга-
низаций топливно-энергетического комплекса для 
экономического развития Российской Федерации, 
можно сделать вывод о целесообразности усовер-
шенствования федерального законодательства пу-
тем принятия закона, комплексно регламентирую-
щего государственно-управленческие отношения 
в рассматриваемом комплексе. Кроме того, требу-
ет модернизации и стратегическое планирование 
в этой сфере отношений, что может быть выражено 
в разработке и утверждении Президентом РФ док-
трины или стратегии развития топливно-энергети-
ческого комплекса.
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