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Введение

Подотчетность относится к тем 
правовым понятиям, которые суще-
ствовали уже в древние времена, но в 
конце ХХ ст. начали активно эволю-
ционировать.

В настоящее время существу-
ют много нерешенных теоретических 
и практических проблем подотчетно-
сти в системе исполнительной власти, 

которые в известной мере влияют на 
организацию ее деятельности, что об-
условливает актуальность рассматри-
ваемой проблемы.

Подотчетность 
государственных органов в 

зарубежных странах

Понятие «подотчетность» 
происходит от позднелатинского 
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«accomptare»  – для счета1. Понятие 
подотчетности в древние времена 
рассматривалось как «обязанность от-
читываться». В   Древней Греции по-
нятие подотчетности впервые начало 
использоваться в значении админи-
стративной подотчетности, характе-
ризующей подвластность одного лица 
перед другим или перед избиратель-
ным органом.

Изменения в общественной 
жизни требовали соответствующего 
изменения в системе правительствен-
ной подотчетности. Современное 
понятие подотчетности связывают 
с перестройкой правительства, про-
веденной во времена «Большой де-
прессии» 1929–1932  гг. в США, когда 
со всей очевидностью были постав-
лены вопросы об «экстренной моби-
лизации средств государственного 
регулирования»2. Поэтому «Новый 
курс» Ф.  Рузвельта был направлен на 
расширение масштабов государствен-
ного вмешательства в экономику и 
концентрацию в рамках федерального 
правительства важнейших бюджет-

1	 Concise Oxford English Dictionary: 
Luxury Edition, 11th edition. – Oxford 
University Press, 2009. – 1728 p.

2	 Osborn D., Gaebler T. Reinventing 
Government. How the Entrepreneurial 
Spirit is Transforming the Public Sector. – 
N.Y.: Plume, 1993. – P. 34.

ных, административных и управлен-
ческих рычагов и ресурсов. Реорга-
низация правительственных структур 
проводилась по рекомендациям Коми-
тета по администрированию управле-
ния при Президенте США, который 
известен под названием Комитет Бра-
унлоу3. Работа комитета заключалась 
в том, чтобы дать официальную оцен-
ку организационной структуре прави-
тельства с точки зрения управления 
и предложить кардинальную реор-
ганизацию исполнительной власти. 
Реорганизация была предопределена 
частично деятельностью государства 
в период экономического кризиса, ча-
стично  – значительным ростом чис-
ленности населения4. Основой эффек-
тивной деятельности правительства, 
по мнению членов комитета, должны 
были стать два принципа, на которых 
основывалось бы государственное 
управление: согласие тех, кем управ-
ляют, и умелое управление. Как в го-
сударственном управлении, так и в 
частном секторе должна быть ответ-

3	 Цветков Г. Внутреннее положение 
США в период мирового экономическо-
го кризиса 1929-1933. – Киев: Изд-во 
Киевского ун-та, 1953. – 234с.

4	 Шутенко О. А. Особливості станов-
лення теорії державного управління в 
США. [Электронный ресурс]: – Режим 
доступа http://www.nbuv.gov.ua/e-
journals/DeBu/2008-2/doc/5/09.pdf
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ственность и полная подотчетность и 
подконтрольность действий.

Контрольные процедуры в виде 
отчетов правительства и его членов в 
настоящее время регламентированы 
в Конституциях большинства госу-
дарств. Эти процедуры в той или иной 
форме свойственны парламентам де-
мократических государств независи-
мо от формы правления. Последняя 
влияет лишь на возможный результат 
процедуры. Подотчетность прави-
тельства и министров парламенту не 
всегда означает их ответственность 
перед ним, но ответственность, если 
существует (при парламентарных и 
смешанных формах правления), вклю-
чает в себя и подотчетность. Поэтому 
в конституциях государств с парла-
ментарными и смешанными формами 
правления говорится только об ответ-
ственности, но не о подотчетности.

В то же время, согласно ст. 92 
Конституции КНР, Государственный 
совет ответствен перед ВСНП и ему 
подотчетен, а в период между сес-
сиями ответствен перед Постоянным 
комитетом ВСНП и подотчетен ему5. 
Принцип парламентской подотчетно-
сти правительства закреплен в кон-

5	 Китайская Народная Республика: Кон-
ституция и законодательные акты. – М.: 
Прогресс, 1984. – 470 с.

ституции Японии. Согласно ст.  72 
Конституции «Премьер-министр в 
качестве представителя Кабинета... 
докладывает Парламенту об общем 
состоянии государственных дел и 
внешних сношений...»6.

В ст. 109 Конституции Испа-
нии установлено, что палаты и их 
комиссии могут через своих пред-
седателей требовать любую необхо-
димую им информацию и помощь, в 
частности, от Правительства и его де-
партаментов7. А согласно ст. 110 па-
латы и их комиссии могут требовать 
присутствия членов Правительства, а 
те, в свою очередь, имеют доступ на 
заседания палат и их комиссий, обла-
дают правом быть выслушанными и 
могут ходатайствовать о том, чтобы 
должностные лица их департаментов 
давали информацию на таких засе-
даниях8. Регламенты палат подробно 
урегулировали систему отношений 
между палатами и Правительством 
6	 Еремин В.Н. Политическая система со-

временного японского общества. – М.: 
Наука, 1992. – 216с.

7	 Конституция Испании (27 декабря 1978 
г.). – М.: Изд. Посольства Королевства 
Испании в Российской Федерации. – 
62 с.

8	 Конституционное право государств 
Европы: Учеб. пособие для студен-
тов юрид. вузов и фак. (отв. ред. Д.А. 
Ковачев). – М.: Волтерс Клувер, 2005. – 
320 с.
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(как, впрочем, и некоторыми други-
ми органами), связанных с отчетами и 
информацией. Так, Регламент Сената 
установил, что по сообщению или до-
кладу Правительства после выступле-
ния члена Правительства дается по 10 
мин для выступлений двух сенаторов 
в поддержку Правительства и двух – 
против него, а также для выступлений 
представителей парламентских групп, 
если они того пожелают. Доклады, ко-
торые должны представляться Сена-
ту в обязательном порядке по закону, 
рассматриваются в форме, о которой 
решает председатель палаты по согла-
сованию с ее бюро и по заслушивании 
хунты представителей парламентских 
групп. Комитетам (комиссиям) неред-
ко предоставляется право проводить 
парламентские слушания с отчетами 
должностных лиц исполнительной 
власти, включая министров9.

Сегодня совершенствование де-
ятельности органов исполнительной 
власти направлено на решение вопро-
сов относительно системы и структу-
ры органов исполнительной власти в 
зависимости от их функционально-
го назначения; разграничение между 
ними компетенции; определение их 
9	 Конституционное (государственное) 

право зарубежных стран: Учебник. 
Тома 1-2 / Отв. ред. Б.А. Страшун. – М.: 
Бек, 1995. – 778 с.

задач, функций, прав и обязанностей; 
урегулирование правовых форм взаи-
модействия высших и низших звеньев 
административной системы, включая 
вопрос их подотчетности; выбор опти-
мальных методов управленческой 
деятельности и форм их реализации. 
Единство целей, которые стоят перед 
органами исполнительной власти, до-
стигается с помощью правовых норм, 
единой правовой природы органов 
управления и характера выполняемых 
ими функций10.

Особое внимание обращается 
на устранение дублирующих звеньев 
и двойной подотчетности. Например, 
в Федеративной Республике Германия 
главой государственной администра-
ции в районе является председатель 
исполнительной власти района – лан-
драт, или директор. Районная адми-
нистрация, которая подчиняется ему, 
одновременно выполняет функции 
государственной администрации и 
администрации района как местно-
го содружества. Нормативные акты 
при этом исполняются независимо 
от их источника, но смешанная при-
рода районной администрации сказы-
вается на системе набора служащих: 

10	 Державне управління: Навчальний 
посібник / Ред. А.Ф. Мельник. – К.: 
Знання-Прес, 2003. – 343 с.
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лица, которые занимают руководя-
щие должности, являются, как пра-
вило, государственными служащими 
и оплачиваются государством, а их 
подчиненные являются служащими 
района и оплачиваются районом как 
территориальным содружеством11.

В Украине понятие «подотчет-
ность» в его современном понима-
нии стало широко использоваться в 
научной литературе в середине 90-х 
годов XX в. Позже оно появилось и 
в нормативно-правовых актах, в том 
числе в законах, регулирующих про-
цедуры реализации полномочий орга-
нов исполнительной власти.

Однако сегодня существуют 
разногласия в определении сущности 
понятия «подотчетность», что приво-
дит к неоднозначности при его прак-
тическом использовании.

Определенный порядок фор-
мирования органов исполнительной 
власти, как подчеркивают В. Я.  Ма-
линовский и другие исследователи, 
раскрывается путем определения под-
чиненности, подотчетности и подкон-
трольности, а также выяснения переч-
ня актов, которые издает тот или иной 
орган в процессе своей деятельности 

11	 Easton D. (ed.). Varieties of Political 
Theory. Englewood Cliffs (NJ): Prentice-
Hall, 1966. – 154 p.

с целью осуществления установлен-
ных полномочий12.

В Концепции административ-
ной реформы Украины подконтроль-
ность и подотчетность рассматри-
ваются как определенное состояние 
(режим) организационных отноше-
ний между органами исполнительной 
власти, при котором один орган имеет 
право проверять деятельность друго-
го, включая право отменять или прио-
станавливать действие его актов, а тот 
обязан предоставлять необходимые 
возможности для таких проверок и 
отчитываться о своей деятельности13.

О понятии «подотчетность» в 
теории права

Однако в научной литературе 
нет единства мнений по поводу того, 
является ли «подотчетность» состоя-
нием, что предопределяет необходи-
мость анализа дефиниции понятия 
«состояние». В   научной литературе 
существует понятие «состояние си-
стемы», которое характеризуется как 

12	 Малиновський В. Я. Державне 
управління. – К.: Атіка, 2003. – 576 с.

13	 Концепція адміністративної рефор-
ми // Український правничий часопис. 
Адміністративна реформа в Україні. До-
кументи і матеріали. – 1999. – Вип. 4. – 
С. 31–39.
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мгновенная фотография, «срез» систе-
мы, остановка в ее развитии, и опреде-
ляется или через входящие действия и 
исходящие сигналы (результаты), или 
через макропараметры, макросвойства 
системы14. Конкретизация понятия со-
стояния исследуемого объекта пред-
усматривает учет его характеристик 
как системы, имеющей определенную 
структуру, существующей во време-
ни и взаимодействующей с другими 
окружающими ее системами, дей-
ствие которых определяет изменения 
в объекте исследования. Изменения в 
системе органов исполнительной вла-
сти приводят к изменению ее свойств, 
в том числе и отношений, в которых 
они находятся. Совокупность таких 
изменений характеризует определен-
ное состояние системы органов ис-
полнительной власти. Изменения тех 
или иных свойств системы могут по-
влиять на управленческие отношения. 
В данном случае речь идет о динамике 
системы. Однако понятие подотчет-
ности в большей степени применяется 
для определения стабильной органи-
зационной структуры органа испол-
нительной власти, которая, несмотря 
на динамику, остается стабильной на 
протяжении длительного времени.

14	 Афанасьев В. Г. Системность и обще-
ство. – М. : Политиздат, 1980. – 386 с.

В юридической литературе су-
ществуют и другие дефиниции по-
нятия подотчетности. Например, 
Л.  Н.   Проскурякова рассматривает 
подотчетность как процесс поддержа-
ния ответственности организации за 
осуществление своей деятельности, 
включая расходование финансовых 
средств, и достижение определенных 
результатов в ходе выполнения про-
ектов и программ15. С этим определе-
нием нельзя полностью согласиться, 
потому что понятия управленческо-
го процесса как комплекса взаимоу-
вязанных операций, выполняемых в 
определенной последовательности и 
направленных на решение конкретных 
проблем и достижение поставленных 
целей, не охватывает субъектный со-
став управленческих отношений.

Понятие подотчетности тради-
ционно применяется при определении 
общих принципов формирования ор-
ганизационных структур в органах ис-
полнительной власти. Формирование 
организационной структуры управле-
ния в органах исполнительной власти 
предусматривает определение состава 

15	 Проскурякова  Л.Н. Подотчетность об-
ществу и подтверждение легитимности 
центров публичной политики: роскошь 
или необходимость? // Публичная по-
литика – 2004: сборник статей. – Спб.: 
Норма, 2004. – С. 45–51.
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(перечень) отделов, служб и подразде-
лений в аппарате управления, систем-
ной их организации, характера сопод-
чинения и подотчетности друг другу 
и высшему органу управления, а так-
же совокупности координационных 
и информационных связей, порядка 
распределения функций управления 
по разным уровням и подразделениям 
управленческой иерархии.

Важной особенностью по-
строения и функционирования орга-
нов исполнительной власти являются 
организационные связи структурных 
единиц системы, такие, как подчинен-
ность, подконтрольность, подотчет-
ность.

В связи с этим представляется 
значимым предложенный в научных 
трудах В. Б.  Аверьянова16 и других 
ученых подход к подконтрольности 
и подотчетности как к взаимосвязан-
ным, взаимодополняющим формам 
связей в управленческих отношениях, 
существующим как при организаци-
онном подчинении между органами 
исполнительной власти, так и при его 
отсутствии. Кроме того, благодаря по-
дотчетности и подконтрольности про-

16	 Авер’янов В. Законодавче регулюван-
ня державної служби у світлі завдань 
упередження та протидії корупції в 
Україні // Право України. – К. – 2008. – 
№ 5. – С. 29–36.

являются обратные связи в системе 
органов исполнительной власти.

С научной точки зрения ис-
следование проблем подотчетности 
в системе органов исполнительной 
власти как соответствующей формы 
организационных отношений дает 
возможность определить ее специфи-
ку, особенности субъектного состава 
и нормативного обеспечения. Однако 
уяснение правовой природы подот-
четности предусматривает систем-
ное исследование признаков органа 
исполнительной власти, характери-
зующих его правовой статус, для раз-
граничения подотчетности с другими 
формами управленческих связей.

В законодательстве понятие 
подотчетности используется наряду 
с такими понятиями, как подчинен-
ность и подконтрольность.

Так, Конституцией Украины 
определены подконтрольность и по-
дотчетность Кабинета Министров 
Украины Верховной Раде Украины в 
пределах, предусмотренных в. 85, 87 
Конституции (ст. 113); подотчетность 
Кабинета Министров Украины Вер-
ховной Раде по выполнению Государ-
ственного бюджета Украины (ст. 97); 
подконтрольность органов исполни-
тельной власти в сфере национальной 
безопасности и обороны Совету на-
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циональной безопасности и обороны 
при Президенте Украины (ст.  107); 
подотчетность и подконтрольность 
председателей местных государствен-
ных администраций органам испол-
нительной власти высшего уровня 
(ч. 5 в. 117), а местных государствен-
ных администраций  – советам в ча-
сти полномочий, делегированных им 
соответствующими районными или 
областными советами (ч.  6 в.  117). 
Конкретные пределы и объемы под-
контрольности и подотчетности, а 
также особенности их реализации 
содержатся в отдельных нормативно-
правовых актах, определяющих функ-
ции и полномочия соответствующих 
государственных и иных органов, 
учреждений, организаций.

Подотчетность свойственна не 
всем отношениям, складывающимся 
между структурными звеньями орга-
нов исполнительной власти в процессе 
осуществления контроля, а лишь по-
строенным на основе принципа руко-
водства и подчинения. Подотчетность 
заключается в периодической отчет-
ности одного органа перед другим. 
Для осуществления такого действия 
государственный орган должен вла-
деть конкретными властными полно-
мочиями относительно подотчетных 
ему органов и лиц. Именно наличие 

властных полномочий обеспечивает 
реальность такой формы контроля, 
как подотчетность.

В общем виде подотчетность 
предусматривает установление кон-
тролирующим субъектом основных 
требований к деятельности подотчет-
ного субъекта, к характеру отчета, к 
процедурам отчетности, заслушива-
ния и оценки отчета.

Так, в содержании отчета по 
результатам проверки подчиненного 
субъекта указывается цель, причина 
проведения проверки, информация о 
том, что и где проверялось, результа-
ты проверки: позитивные стороны ра-
боты и их факторы, недостатки и их 
причины, нарушения законодатель-
ных и нормативно-правовых актов, 
сведения о последствиях нарушений, 
объемах нанесенных убытков, дан-
ные о конкретных виновниках, пред-
ложения по устранению недостатков, 
нарушения и их причины, порядок 
возмещения нанесенных убытков, 
улучшения состояния дел (или одо-
брение позитивного опыта), содержа-
ние практической помощи, предостав-
ленной организации, подразделению 
и т.п. во время проверки, меры, кото-
рые были предприняты во время ее 
проведения для устранения недостат-
ков, злоупотреблений, нарушений, 
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содержание необходимой помощи, 
в которой нуждается объект провер-
ки со стороны руководящих органов. 
Процедурой отчетности может быть 
предусмотрено заслушивание отчетов 
на заседаниях руководящих или кол-
легиальных органов по выполнению 
определенных задач с соответствую-
щей оценкой проведенной работы.

Подотчетность регламентиру-
ется совокупностью норм права, кото-
рые регулируют эту форму управлен-
ческих связей. На содержание таких 
правовых норм влияют существую-
щие в стране общие подходы к закре-
плению правового статуса государ-
ственных органов и управленческих 
связей между ними.

В законодательстве зарубеж-
ных стран термины «подотчетность» и 
«контроль» в разных странах воспри-
нимаются по-разному. В английском 
языке термин «control» используется 
для обозначения полномочий по ак-
тивному управленческому влиянию.

«Подотчетность» также явля-
ется сложным термином с учётом раз-
ных языков и государств. В некоторых 
государствах это понятие означает 
обязанность отчитываться. В других 
понятие подотчетности используется 
в широком понимании, с точки зре-
ния того, как уполномоченные реа-

лизовывать государственную власть 
несут ответственность за свои дей-
ствия. Эти отличия значений, концеп-
ций и практик должны учитываться 
при сопоставлении опыта и усвоении 
уроков международного диалога по 
этим вопросам. В ряде стран – членов 
Организации экономического сотруд-
ничества и развития понятие «подот-
четность» используется в значении 
необходимости для лиц, на которых 
возложены определенные обязанно-
сти, представлять отчет о своей дея-
тельности и нести ответственность за 
выполнение этих обязанностей17.

Понятие подотчетности сегод-
ня широко используется в зарубежной 
и отечественной научной литературе 
при определении общих принципов 
конституционного и административ-
ного права. Эти принципы определя-
ют организационные основы органов 
исполнительной власти, обусловлен-
ные сутью исполнительной власти, и 
являются составляющей общих прин-
ципов ее организации. Речь идет о важ-
нейших базовых правовых принципах 
и идеях, в соответствии с которыми 
определяются порядок, основания, 

17	 Policy Brief. Public Sector Modernisation: 
Changing Organisational Structures 
OECD. – Київ: Центр сприяння 
інституційному розвитку державної 
служби, 2004. – 8 с.



Вопросы российского и международного права. 1`201238

Сынкова Елена Михайловна

критерии и условия формирования 
структуры и полномочий, формы ор-
ганизации и деятельности органов ис-
полнительной власти и должностных 
лиц, наделенных собственными пол-
номочиями при решении вопросов, 
относящихся к их компетенции.

Выводы

Таким образом, подотчетность 
можно определить как форму взаи-
мосвязи в управленческих отношени-
ях между органами исполнительной 
власти, которая может существовать 
как при организационном подчине-
нии между ними, так и в случае его 
отсутствия.

Подотчетность можно опреде-
лить также как инструмент для соз-
дания информационных потоков и 
определения коммуникативных взаи-
модействий между органами исполни-
тельной власти, а также между систе-
мой органов исполнительной власти 
и внешней средой, являющийся необ-

ходимым условием для обеспечения 
социально-политической стабильности 
и выработки оптимальных решений.

Подотчетность рассматривает-
ся и как принцип, характеризующий 
общественный строй, который выра-
жает в общем виде его характерные 
черты. Понятие «принцип подотчет-
ности» означает, что должностное 
лицо должно отвечать за исполнение 
своих обязанностей, сообщать, объяс-
нять, раскрывать причины, отвечать, 
принимать на себя обязательства, 
представлять отчет и подчинять-
ся внешней оценке. В Украине этот 
принцип нашел воплощение также в 
нормативных актах, регулирующих 
статус государственных служащих.

Исследование понятия подотчет-
ности свидетельствует о его длительной 
эволюции, сложности и многозначно-
сти. Это обусловливает необходимость 
проведения дальнейших исследований 
указанной проблемы, что будет способ-
ствовать уяснению сущности и роли 
подотчетности в государстве.
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Abstract
This research investigates the evolution of the concept of accountability, ana-

lyzes modern definition of this concept, its legal assignment to the Constitutions 
of the various forms of government. The author reveals the features of the term 
"accountability" in the constitutional and administrative law.

Currently the constitutions of most states regulate control procedures in the 
form of government reports and its members. These procedures are in some form 
or other characteristic of the parliaments of democratic states, regardless of form 
of government. In administrative law the concept of accountability is tradition-
ally used to secure the systematic organization of the executive power, the nature 
of their affiliation with each other and the highest governing body, as well as to 
establish a coordination and information links about the distribution of control 
functions on different levels and units of the administrative hierarchy.
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