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Введение: статья посвящена анализу доктринальных проблем, связанных с определением 

предмета административно-правового регулирования и основных конституционно-правовых 

тенденций, оказывающих влияние на предмет и систему современного административного 

права. Цель: сформировать представление о предмете и методе административного (админи-

стративно-процессуального) права, определить место данных отраслей в системе публичного 

права, систематизировать внутриотраслевое построение подотраслей и институтов.  

Методы: системно-структурный метод, примененный при формировании представления о си-

стеме правового воздействия; методы анализа, синтеза, индукции, дедукции, использованные 

при формулировании авторских определений; сравнительно-правовой метод, давший возмож-

ность соотнести отечественный и зарубежные типы административно-правового регулиро-

вания; историко-правовой метод, позволивший рассмотреть эволюцию российского и зарубеж-

ного законодательства, регламентирующего административные отношения. Результаты: 

установлено, что критериями разделения системы права на отрасли, также служащими сред-

ствами внутриотраслевого построения подотраслей и институтов, являются две взаимосвя-

занные категории: «предмет» и «метод правового регулирования». Предмет – это определен-

ная, обособленная от других сфера общественных отношений. Метод правового регулирования 

являет собой единую структурированную систему правового воздействия, представленную 

уникальным для каждой отрасли права набором сочетаний первичных способов воздействия 

(первый структурный уровень), правовых средств (второй уровень) и правовых приемов 

(третий уровень) воздействия. Выводы: с учетом обозначенных критериев предлагается  
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выделить в системе публичного права следующие отрасли: административное право, админи-

стративно-процессуальное право, административно-деликтное право и судебное администра-

тивно-процессуальное право (административная юстиция).  
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Introduction: the article explores doctrinal problems associated with defining the subject of admin-

istrative-law regulation and identifying the main constitutional-law trends that influence the subject and 

system of modern administrative law. Purpose: to form an idea of the subject and method of administra-

tive (administrative-procedural) law, to determine the place of these branches in the system of public law, 

to systematize the intra-branch structure of the sub-branches and institutions. Methods: systemic-struc-

tural method, used in forming an idea of the system of legal impact; methods of analysis, synthesis, induc-

tion, deduction, used in formulating the author's definitions; comparative-legal method, used to compare 

domestic (Russian) and foreign types of administrative-law regulation; historical-legal method, employed 

to consider the evolution of Russian and foreign legislation regulating administrative relations. Results: 

the study has found two interrelated categories – the ‘subject’ and ‘method of legal regulation’ – to be the 

criteria for dividing the legal system into branches, also serving as means of intra-branch structuring of 

sub-branches and institutions. The subject is a specific sphere of social relations, separate from others. The 

method of legal regulation is a single structured system of legal impact, represented by a unique (for each 

branch of law) set of combinations of primary methods of legal impact (first structural level), means of 

legal impact (second level), and techniques of legal impact (third level). Conclusions: taking into account 

the abovenamed criteria, it is proposed to distinguish the following branches within the system of public 

law: administrative law, administrative-procedural law, administrative-tort law, and judicial administra-

tive-procedural law (administrative justice). 
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Введение 
 

Системообразующей категорией любой от-
расли права является предмет правового регулиро-
вания. Четкое определение предмета позволяет скон-
центрировать усилия ученых и правоприменителей на 
проблеме систематизации соответствующей отрасли, 
выстраивании межотраслевых связей с другими от-
раслями единой правовой системы. Ввиду этого опре-
деление предмета выступает ключевой исследова-
тельской задачей для дальнейшего формирования 
определенной научной доктрины. Нельзя забывать, 
что предмет отрасли не является «статичной», не под-
лежащей изменению категорией. Он развивается,  

видоизменяется и корректируется под влиянием  
системы политико-правовых и социально-экономи-
ческих факторов, в том числе изменения государ-
ственно-правового устройства, конституционных ре-
форм, модернизации собственно отраслевого законо-
дательства, внедрения в повседневную жизнь совре-
менных технологий. Это предопределяет необходи-
мость оперативного реагирования на соответствующие 
изменения в целях максимальной адаптации отрасли 
права и отраслевого законодательства под новые усло-
вия. Особенно актуальным сегодня является исследо-
вание предмета и системы административного права. 
Данная отрасль представляет собой «надотраслевой 
фундамент» не только для публичного права, но и 
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для всей системы государственного и общественного 
устройства страны. Как справедливо отмечает про-
фессор К. Колианезе, «изучение административного 
права требует погружения в широкий спектр вопро-
сов социальной науки: как нормативной, так и пози-
тивной политической теории; индивидуальное и ор-
ганизационное поведение, а также право, политику, 
социологию, государственное управление и эконо-
мику» [63, с. 2]. Следует констатировать, что предмет 
административного права является очень объемным 
и выходит за рамки отдельной отрасли права, что 
позволяет говорить об определенном «поглощении» 
административным правом смежных публично-пра-
вовых отраслей, формировании из них комплексных 
(межотраслевых) правовых образований, сочетаю-
щих общие начала государственного управления (ад-
министративное либо административно-процессу-
альное право) с особенностями его осуществления в 
той или иной сфере. Это, в свою очередь, порождает 
появление таких сложных правовых конструкций, 
как административно-экономическое, администра-
тивно-финансовое, военно-административное право 
[12, с. 40] либо административно-правовое регули-
рование в экологической, финансовой, информаци-
онной, уголовно-исполнительной и иных сферах. 
В данном случае отнесение соответствующей сферы 
к административно-правовому регулированию бази-
руется на публичном характере общественных отно-
шений, возникающих в процессе выполнения орга-
нами, наделенными властно-распорядительными 
полномочиями, своих функций. При этом отрасли за-
конодательства, которая собственно и регулирует со-
ответствующие общественные отношения, отводится 
производная (вспомогательная) роль. Естественно, 
что подобный подход вызывает критику у ученых – 
представителей иных публично-правовых наук, ко-
торые указывают на невозможность регулирования 
соответствующих отраслевых отношений нормами 
административного и/или административно-про-
цессуального законодательства. Например, в тео-
рии финансового права сложился консенсус, что 
отношения, непосредственно связанные с выпол-
нением органами государственного управления 
функций по планомерному образованию, распре-
делению и использованию государственных де-
нежных фондов, необходимых для реализации за-
дач публичного характера и удовлетворения обще-
социальных потребностей, регулируются нормами 
финансового законодательства и входят в предмет 
финансового права [56, с. 24; 57, с. 37; 58, с. 59; 59, 
с. 14]. Представители эколого-правовой науки так-
же обосновывают позицию о том, что управленче-
ские отношения, связанные с охраной окружающей 
среды, составляют предмет именно экологического 
права и регулируются не административным (адми-
нистративно-процессуальным) законодательством,  

                                                            
1 Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях: Федер. закон РФ от 30 дек. 2001 г. № 195-ФЗ // 

Собр. законодательства Российской Федерации. 2002. № 1 (ч. 1), ст. 1. 

а нормами экологического законодательства [25, 

с. 135203; 16, с. 187256].  
Усугубляет проблему определения предмета 

административного (административно-процессуаль-
ного) права и формирования ее системы нечеткая 
нормативная систематизация и структурированность 
административного и административно-процессу-
ального законодательства, обусловленная отсут-
ствием базового (предпочтительно кодифицирован-
ного) федерального закона (либо законов), регла-
ментирующего(их) основы государственного управ-
ления в Российской Федерации, в том числе закреп-
ляющего(их): 

 административные отношения в качестве са-
мостоятельной и обособленной от других сферы пра-
вового регулирования, по аналогии с налоговым, 
бюджетным, водным, лесным, земельным и иным 
законодательством; 

 единую структурированную систему органов 
исполнительной власти всех уровней; 

 основные (типичные) государственные функ-
ции и сферы их реализации органами, наделенными 
властными полномочиями;  

 порядок реализации (типичных) государ-
ственных функций;  

 процесс взаимодействия частных и публичных 
субъектов, направленный на обеспечение закреп-
ленных и гарантированных Конституцией РФ прав, 
свобод и законных интересов граждан. 

Единственным кодифицированным нормативно-
правовым актом, который, бесспорно, может быть 
отнесен к административному и административно-
процессуальному законодательству, является Кодекс 
Российской Федерации об административных право-
нарушениях1 (далее – КоАП РФ). Иные нормативно-
правовые акты федерального, регионального и мест-
ного уровней могут быть отнесены к актам админи-
стративного и административно-процессуального за-
конодательства условно, ввиду отсутствия четко 
определенной и закрепленной в законодательстве 
сферы общественных отношений, регламентируе-
мой соответствующим законодательством и именуе-
мой как «административные отношения». 

 
Предмет административного права и основные 

тенденции, формирующие представление о нем 
 

Современное российское административное 
право во многом сохранило в себе черты администра-
тивного права советского периода. И это неудиви-
тельно, поскольку в Советском Союзе, особенно после 
Великой Отечественной войны, были сформированы 
базовые научные школы, которые заложили основу 
современной административно-правовой и админи-
стративно-процессуальной науки. Причиной, обуслов-
ливающей формирование и наиболее динамичное 
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развитие административного права в нашей стране в 
советский период, явилась объективная потребность 
государства в научном обеспечении функционирова-
ния единой системы государственного управления, 
представленной самостоятельным видом органов, 
выполняющих организационно-распорядительные 

функции,  органами государственного управления1. 
Конституции СССР 1936 (гл. 5) и 1977 (гл. 16) годов 
закрепляли конституционно-правовой статус дан-
ных органов, наделяя их соответствующими полно-
мочиями во всех сферах общественно-государ-
ственного устройства. Правовое регулирование гос-
ударственно-управленческой деятельности осу-
ществлялось нормативно-правовыми актами, кото-
рые в своей совокупности образовывали самостоя-
тельную и крупнейшую отрасль советского права, а 
именно административное право или право госу-
дарственного управления. Взаимодействие граж-
дан, организаций и государства в тот исторический 
период выстраивалось посредством прямого целе-
направленного управленческого воздействия со 
стороны органов государственного управления на 
граждан и организации. Именно управление, то 
есть прямое воздействие субъекта управления (ор-
ган государственного управления) на объект управ-
ления (гражданин), формируемые в рамках такого 
воздействия прямые и обратные связи, а также вза-
имодействие субъекта и объекта управления с 
внешней средой представляли собой единственную 
эффективную форму взаимодействия власти и об-
щества. Гражданин воспринимался в качестве 
неотъемлемой составной части государства, дея-
тельность гражданина должна быть подчинена гос-
ударственным интересам и нацелена в первую оче-
редь на решение общегосударственных задач. 
В этой связи между государственным аппаратом и 
гражданином не должны и не могут возникать 
споры и противоречия, так как их совместная сози-
дательная деятельность объединена общей соци-
ально полезной целью и направлена на построение, 
укрепление и развитие социалистического государ-
ства, в рамках которого гармонично сочетаются пуб-
личные и частные интересы. Как отмечал профессор 
А. И. Елистратов, «советское административное 
право не нуждается в том подчеркнутом противопо-
ложении органов администрации и суда, которое 
должно было служить гарантией публичных прав 
граждан в буржуазном государстве» [24, с. 7]. При 
этом право, выполняя функцию универсального ре-
гулятора общественных отношений, обеспечивало 
единый процесс государственного управления. 
Другими словами, государственное управление 
осуществлялось в соответствии и во исполнение 

                                                            
1 Конституция Союза Советских Социалистических Республик: утверждена Чрезвычайным VIII съездом Советов Союза ССР 

5 дек. 1936 г. (с последующими изменениями и дополнениями). URL: https://constitution.garant.ru/history/ussr-
rsfsr/1936/red_1936/3958676 (дата обращения: 10.01.2025); Конституция Союза Советских Социалистических Республик: 
принята на внеочередной седьмой сессии Верховного Совета СССР девятого созыва 7 окт. 1977 г. URL: https://consti-
tution.garant.ru/history/ussr-rsfsr/1977/red_1977/5478732/ (дата обращения: 10.01.2025).  

требований законодательства, регламентирующего 
общественные отношения в двух взаимосвязанных 
сферах: в сфере внутренней организации государ-
ственного аппарата (прежде всего органов государ-
ственного управления), а также в сфере внешне 
властных управленческих отношений между госу-
дарством и гражданами. Совокупность органически 
связанных между собой материальных и процессу-
альных норм и институтов, регулирующих данные 
общественные отношения, и составила предмет ад-

министративного права  самостоятельной отрасли 
советской системы права. Профессор И. И. Евтихиев 
так характеризовал особенности юридических 
свойств правовых отношений, составляющие пред-
мет советского административного права: «по субъ-

ектам  одной из сторон административно-право-
вого отношения обязательно должен быть исполни-

тельно-распределительный орган; по форме  воз-
никает не через договорные соглашения сторон, а в 
силу веления управомоченного органа управления; 

по условиям возникновения  издание приказа ад-
министрации, устанавливающего данное админи-
стративно-правовое отношение, является обязан-
ностью администрации при наступлении опреде-
ленных конкретных фактов или условий (исключе-
ние признака диспозитивности); по содержанию – 
административно-правовое отношение не связыва-
ется с имущественными отношениями; по порядку 
юрисдикции – разрешение споров и наложение 
санкций, связанных наличием административно-
правовых отношений и административно-право-
выми деликтами происходит в административном 

(не судебном порядке)» [23, с. 1011]. Для админи-
стративно-правовых отношений, как отмечает ав-
тор, «характерна совокупность всех обозначенных 
юридических свойств» [23, с. 11]. Таким образом, 
административные правоотношения советского пе-
риода носили линейный (отношения между руково-
дителем и его подчиненными), императивный, не-
имущественный и внесудебный характер. 

Общепризнанной была система администра-
тивного права, включающая в себя общую и особен-
ную части. В общей части рассматривались общие во-
просы государственного управления. Особенная 
часть посвящена государственному управлению по 
отдельным отраслям: управление обороной, ино-
странными делами, внешней торговлей, юстицией, 
промышленностью, сельским хозяйством, народным 
здравоохранением, социальным обеспечением [23; 
44; 51]. Представленная в советский период система 
административного права является и сегодня наибо-
лее распространенной в административно-правовой 
науке [2; 5; 8; 9; 10; 31]. 
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С принятием в 1993 году Конституции РФ1 изме-
нился характер взаимоотношений между государ-
ством, обществом и гражданами. Гражданин пере-
стал быть объектом управленческого воздействия и 
воспринимается уже в качестве субъекта управле-
ния, права и свободы которого являются для государ-
ства высшей ценностью и должны быть обеспечены 
публичной властью всех уровней. Это повлекло за со-
бой изменение системы и структуры органов публич-
ной власти, отказ государства от терминов «государ-
ственное управление», «орган государственного 
управления». На смену органам государственного 
управления пришли органы исполнительной власти, 
формируемые в интересах граждан страны и при-
званные реализовывать исполнительно-распоряди-
тельные функции, направленные на обеспечение и 
защиту закрепленных в Конституции РФ и россий-
ском законодательстве прав и свобод человека и 
гражданина. Обеспечение основных конституцион-
ных прав и свобод человека и гражданина является 
для современного российского государства основ-
ным целевым ориентиром и приоритетным направ-
лением деятельности всех государственных органов. 
Современное российское государство не только не 
отрицает возможности возникновения конфликтов и 
споров между частными и публичными субъектами, 
но и, напротив, гарантирует независимое и беспри-
страстное рассмотрение соответствующего спора и 
вынесение по нему соответствующего закону спра-
ведливого решения. Кардинальное изменение ха-
рактера взаимодействия граждан и государства 
было обусловлено тем, что на смену прямому госу-
дарственно-управленческому воздействию, носив-
шему субъектно-объектный характер, пришло взаи-
модействие равных субъектов. Государство в отно-
шениях с гражданами не управляет ими, а форми-
рует, посредством реализации нормотворческой 
функции, правовые рамки, в которых гражданам и 
организациям предоставляются и гарантируются 
возможности самостоятельно и в полном объеме ре-
ализовывать закрепленные в Конституции РФ и зако-
нодательстве права и свободы. И только в случае вы-
хода за установленные правовые рамки государство 
прибегает к прямому управленческому воздействию 
посредством применения в том числе мер государ-
ственного принуждения. Отношения между частными 
и публичными субъектами – это отношения двух ти-
пов: управленческие и организационные. Похожее 
разделение типов воздействия существует в админи-
стративном праве Китая, где «частные лица выступают 
в качестве объекта административного управления 
и партнера государственного органа» [69, с. 52].  
Управленческие отношения характеризуются импе-
ративностью, юридическим неравенством его 
участников и возможностью субъекта, наделенного 
властью, применять меры государственного при-
нуждения. Организационные отношения связаны  

                                                            
1 Российская газета. 25.12.1993. № 237. 

с порядком (процессом, процедурами) осуществле-
ния определенной деятельности. Как справедливо 
отмечает Е. С. Сергеева, «формальной особенностью 
базовых организационных отношений является их 
тесная связь с процедурой, которая предполагает 
следующие условия: специализированный способ 
реализации; письменную форму закрепления; четко 
установленные порядок и сроки реализации» [42, 

с. 168169]. Процессуально-процедурному регули-
рованию деятельности органов публичной админи-
страции отводится особое место в системе админи-
стративного права США. Как отмечает профессор 
В. Ф. Фокс, «в большинстве современных курсов ад-
министративного права анализируется то, каким об-
разом дела проходят через то или иное ведомство, а 

не суть самих дел» [64, с. 12]. 
Еще одной тенденцией, оказывающей непо-

средственное влияние на предмет административ-
ного права, явилась предметная отраслевизация 
смежных с административным правом публично-
правовых сфер, то есть формирование, наряду с ад-
министративным, таких отраслей права, как: финан-
совое право, экологическое право, информационное 
право, энергетическое право, земельное право, вод-
ное право, лесное право и др. В предмет данных от-
раслей включаются в том числе управленческие от-
ношения, связанные с реализацией органами пуб-
личной власти своих полномочий, в соответствую-
щей, четко определенной предметом отрасли сфере 
общественных отношений. Означает ли это, что ад-
министративное и административно-процессуаль-
ное законодательство перестает оказывать свое ре-
гулирующее воздействие на общественные отноше-
ния в данных отраслях публичного права? Ответ на 
данный вопрос состоит в том, что административное 
законодательство играет своего рода роль конститу-
ции в сфере публично-правового регулирования и 
обеспечивает регламентацию наиболее общих стра-
тегических вопросов организации и осуществления 
исполнительно-распорядительной деятельности ор-
ганами публичной власти, формируя отечественную 
модель государственного управления. Особенности 
реализации данной модели, отраженные в отрасле-
вом законодательстве, должны учитывать требова-
ния административного законодательства и не всту-
пать в противоречия с ним. 

И наконец, третьей тенденцией, оказывающей 
непосредственное влияние на содержание предмета 
административного права, является закрепленное в 
Конституции РФ место административного и админи-
стративно- процессуального законодательства в си-
стеме правового регулирования общественных отно-
шений. В соответствии с пунктом «к» статьи 72 Ос-
новного закона административное и администра-
тивно-процессуальное законодательство, являющи-
еся базисом данных правовых отраслей, относятся к 
совместному ведению Российской Федерации и ее 
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субъектов. Из обозначенного в Конституции РФ право-
вого предписания можно сделать следующие выводы.  

Во-первых, законодатель выделяет в самостоя-
тельную видовую категорию нормы администра-
тивно-процессуального законодательства, отделяя их 
от материальных административно-правовых норм, 
тем самым на конституционном уровне формирует 
правовую основу для предметного обособления ад-
министративно-процессуального права в качестве са-
мостоятельной отрасли российский системы права.  

Во-вторых, являясь законодательством, отне-
сенным к совместному ведению Российской Федера-
ции и ее субъектов, его источниками в соответствии 
частью 2 статьи 76 Конституции РФ выступают феде-
ральные законы, а также принимаемые в соответ-
ствии с ними законы и иные нормативно-правовые 
акты субъектов Федерации. В связи с этим возникает 
вопрос: могут ли федеральные конституционные и 
федеральные законы, не отнесенные к совместному 
ведению Российской Федерации и ее субъектов, от-
носиться к актам административного либо админи-
стративно-процессуального законодательства, то 
есть являться источниками административного 
права? Ответ на данный вопрос имеет принципиаль-
ное значение для определения содержания пред-
мета административного права и его источников. Об-
ратимся к решению Конституционного Суда РФ. По-
становлением от 9 января 1998 г. № 1-П «По делу 
о проверке конституционности Лесного кодекса Рос-
сийской Федерации»1 установлено, что федераль-
ные конституционные и федеральные законы, не от-
несенные к совместному ведению Российской Феде-
рации и ее субъектов, могут регулировать лесные от-
ношения, становясь источниками лесного законода-
тельства. Проводя аналогию с административным и 
административно-процессуальным законодательст-
вом, можно утверждать, что и его источниками могут 
являться федеральные конституционные и феде-
ральные законы, не отнесенные к совместному веде-
нию Российской Федерации и ее субъектов. Сформу-
лированное в части 2 статьи 76 Конституции РФ пред-
писание о том, что по предметам совместного веде-
ния Российской Федерации и субъектов РФ издаются 
федеральные законы и принимаемые в соответствии 
с ними законы и иные нормативные правовые акты 
субъектов РФ, лишь наделяет субъекты РФ нормот-
ворческими полномочиями в сферах, отнесенных 
Конституцией РФ к совместному ведению Россий-
ской Федерации и ее субъектов, обеспечивая реали-
зацию базового конституционного принципа постро-

ения Российского государства  принципа федера-
лизма, и не может трактоваться как запрет либо пре-
пятствие в осуществлении нормативно-правового 

                                                            
1 Собр. законодательства Российской Федерации. 1998. № 3, ст. 429. 
2 Регламент Государственной Думы: Постановление Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации 

от 22 янв. 1998 г. № 2134-II ГД. URL:http://duma.gov.ru/duma/about/regulations/ (дата обращения: 25.12.2024). 
3 Ведомости Съезда народных депутатов и Верховного Совета Российской Федерации от 19 авг. 1993 г. № 33, ст. 1316. 
4 Кодекс административного судопроизводства Российской Федерации: Федер. закон РФ от 8 марта 2015 г. № 21-ФЗ // 

Собр. законодательства Российской Федерации. 2015. № 10, ст. 1391. 

регулирования соответствующих сфер федераль-
ными конституционными и федеральными зако-
нами. В соответствии с пунктом «а» статьи 71 Консти-
туции РФ принятие всех федеральных законов нахо-
дится в ведении Российской Федерации, а не в сов-
местном ведении Российской Федерации и ее субъ-
ектов и монопольно осуществляется Государствен-
ной Думой Федерального Собрания в порядке, ре-

гламентируемом статьями 104108 Конституции РФ. 
Единственной особенностью рассмотрения проектов 
федеральных законов по предметам совместного ве-
дения Российской Федерации и субъектов Россий-
ской Федерации является процедура их согласова-
ния с субъектами Российской Федерации (ст. 109)2. 
Таким образом, источниками административного и 
административно-процессуального законодатель-
ства могут являться федеральные конституционные, 
федеральные законы и принятые в соответствии с 
ними подзаконные нормативно-правовые акты. Дан-
ные нормативно-правовые акты должны иметь меж-
отраслевой (комплексный) характер правового регу-
лирования. Например, Закон РФ от 21 июля 1993 г. 
№ 5473-I «Об учреждениях и органах, исполняющих 
уголовные наказания в виде лишения свободы»3, яв-
ляясь источником административного права, содер-
жит в себе нормы таких отраслей права, как финансо-
вое право (ст. 7 «Финансовое обеспечение уголовно-
исполнительной системы», ст. 34 «Государственное 
страхование и возмещение ущерба в случае смерти 
(гибели) или увечья рабочих и служащих учреждений, 
исполняющих наказания, и следственных изолято-
ров»), гражданское право (ст. 11 «Имущество уго-
ловно-исполнительной системы»), уголовно-исполни-
тельное право (ст. 15 «Исполнение уголовных наказа-
ний в учреждениях, исполняющих наказания» и др.).  

В-третьих, категории «административно-про-
цессуальное законодательство» и «законодатель-
ство об административном судопроизводстве» не яв-
ляются тождественными. Законодательство об адми-
нистративном судопроизводстве выступает элемен-
том единой системы федерального процессуального 
законодательства, находящегося в соответствии Кон-
ституцией РФ в исключительном ведении Россий-
ской Федерации (п. «о» ст. 71). Данное умозаключе-
ние основывается на положении части 1 статьи 2 Ко-
декса административного судопроизводства Россий-
ской Федерации (далее – КАС РФ), в соответствии с ко-
торым порядок осуществления административного 
судопроизводства регулируется исключительно феде-
ральным законодательством4. Таким образом, нормы 
Конституции РФ дифференцируют процессуальное  
законодательство в публично-правовой сфере на 
два вида: судопроизводство по административным  
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делам, регламентируемое КАС РФ, то есть судебный 
административный процесс, и административный 
процесс, регламентируемый законодательством, от-
несенным к совместному ведению Российской Феде-
рации и ее субъектов, представленный КоАП РФ, за-
конами субъектов РФ и иными нормативно-право-
выми актами федерального и регионального уров-
ней, регулирующими порядок взаимодействия суда, 
органов, наделенных властными полномочиями, и 
частных субъектов при рассмотрении индивиду-
ально-определенных дел и вынесении по ним адми-
нистративного либо судебного решения. 

Все вышеперечисленные тенденции характе-
ризуют: 

 конституционно-правовые основы админист-
ративного и административно-процессуального за-
конодательства;  

 современную систему государственного управ-
ления в России, содержание и характер управленче-
ского воздействия, оказываемого на частноправо-
вые субъекты в процессе выполнения публичных 
функций; 

 соотношение административного права с ины-
ми публично-правовыми отраслями российской си-
стемы права, в том числе характер и степень «проник-
новения» административно-правового регулирова-
ния в другие публично-правовые отрасли; 

 возросшую роль суда в вопросах обеспечения 
баланса частных и публичных интересов в процессе 
взаимодействия государственного аппарата и граж-
дан, обусловленную формированием национальной 
системы административной юстиции. 

Указанные тенденции не могли не отразиться 
на предмете административного права.  

Таким образом, современные административ-
ные правоотношения, составляющие предмет адми-
нистративного права, – это регламентируемые адми-
нистративным и административно-процессуальным 
законодательством общественные отношения, а 
именно:  

1) отношения, складывающиеся внутри системы 
исполнительной власти, в том числе органов и орга-
низаций, наделенных властно-распорядительными 
полномочиями, и надотраслевые внешне властные 
управленческие отношения;  

2) общие организационные отношения в сфере 
взаимодействия органов, наделенных властными 
полномочиями, с гражданами и организациями;  

3) охранительные административно-деликтные 
отношения;  

4) отношения в сфере судебной защиты публич-
ных интересов государства, а также прав и законных 
интересов частноправовых субъектов от неправо-
мерных действий (решений) органов публичной ад-
министрации. 

Спектр правовых отношений, составляющих 
предмет административного и административно-
процессуального права, позволяет утверждать, что 
данная отрасль не похожа на зарубежные модели 

административно-правового регулирования и обла-
дает существенными особенностями. Например, ад-

министративное право КНР  это отрасль, призван-
ная регулировать преимущественно отношения в 
сфере контроля за деятельностью государственной 
власти. По словам профессора Ц. Ванг, «в правовой 
системе Китая административное право определя-
ется, по сути, как право, относящееся к контролю за 
деятельностью исполнительной власти. Основная 
цель административного права состоит в том, чтобы 
сохранить полномочия правительства в рамках их за-
конных границ, с тем, чтобы защитить граждан от 
злоупотреблений» [69, с. 52]. В США, как отмечает 
профессор Д. Мэшоу, административно-правовые 
отношения можно дифференцировать на три катего-
рии: конституционно-административные отноше-
ния, связанные с согласованием, назначением и сме-
щением с должности высших должностных лиц 
страны, обладающих организационно-распоряди-
тельными полномочиями; организационно-админи-
стративные отношения в сфере внутреннего постро-
ения системы административных органов и порядка 
(процедур) осуществления ими административных 
действий; отношения в сфере судебного надзора за 
законностью действий административных органов 

[65, с. 991992]. При этом, как отмечает автор, про-
цедурные аспекты организационно-административ-
ных отношений «настолько доминируют в нынешней 
концепции административного права, что позволяет 
говорить об этой области как об “административном 
процессе”, а не как об области административного 
права» [65, с. 978]. В европейских государствах адми-
нистративные отношения рассматриваются в основ-
ном в контексте административного судопроизвод-
ства (административной юстиции). По словам 
П. Крейга, именно суды ЕС внесли основной вклад в 
разработку теории административного права ЕС, 
наполнив его базовыми принципами, такими как 
пропорциональность, основные права, правовая 
определенность, законные ожидания, равенство и 
процессуальная справедливость [62, с. 5]. З. Ахтар, 
анализируя административное право Франции, ука-
зывает на всё возрастающую роль механизмов су-
дебного надзора за исполнительно-распорядитель-
ной деятельностью в сфере отношений между граж-
данами и должностными лицами административных 
органов [61, с. 224]. 

Анализ научной литературы позволяет выявить 
общемировую тенденцию расширения сферы адми-
нистративно-правового регулирования за счет вклю-
чения в предмет административного права судебно-
административных отношений. Данная тенденция, 
вне зависимости от формы государственного устрой-
ства и политического строя, вполне естественна и вы-
текает из самой сущности демократических институ-
тов, основанных на верховенстве права и принципе 
разделения властей. В Китае административные су-
дебные разбирательства стали общепризнанной 
чертой политико-правового ландшафта КНР после 
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вступления в силу Закона об административном су-
допроизводстве 1989 года [68, с. 218]. Для современ-
ной России, стран ЕС и США судебный контроль и 
надзор за деятельностью административных орга-
нов всегда являлся обязательной и наиболее важной 
для общества сферой правового регулирования. Во 
всех государствах Азиатского региона процессы рас-
ширения судебного присутствия в сфере админи-
стративных отношений также проходят, но с разной 
степенью интенсивности [68, с. 213].  

Однако будет неправильным утверждать, что 

административные отношения в государствах ЕС  
это исключительно отношения в сфере администра-
тивного судопроизводства. В Германии, например, 
ученые выделяют три подхода, применяемых при от-
несении общественных отношений к администра-
тивно-правовым:  

 теория субординации, основанная на исполь-
зовании метода «превосходства и подчиненности» 
между органом власти и гражданином; 

 предметная теория: правовые положения, да-
ющие право или обязывающие государственный ор-
ган выполнять конкретную публичную функцию; 

 теория интересов, отражающая публичные 
цели (интересы) возникновения и развития соответ-
ствующих правовых отношений [67]. 

Подводя итог, отметим, что предмет отече-
ственного административного права уникален, это 
обусловливается: особенностями российской право-
вой системы и законодательства, в том числе нали-
чием самостоятельного административно-охрани-
тельного законодательства, нетипичного для боль-
шинства иностранных государств; надотраслевым ха-
рактером как внешне властных управленческих, так 
и организационных отношений, составляющих пред-
мет данной отрасли. 

 
Доктринальные подходы к характеристике 

системы административного права 
 

Ведущими учеными в области администра-
тивно-правовой науки предпринимались и продол-
жают предприниматься попытки доктринального 
обоснования новых, отвечающих требованиям со-
временного законодательства моделей построения 
системы административного права посредством вы-
явления наиболее значимых и непротиворечивых 
критериев, позволяющих структурировать данную 
систему и выделить в ней системообразующие блоки 
(подотрасли, институты).  

Обозначим некоторые современные подходы к 
характеристике системы административного права. 

Первый подход: сохранение и адаптация к со-
временным социально-политическим условиям и 
действующему законодательству разработанной в 
советский период системы административного 
права, с разделением ее на общую и особенную ча-
сти [3; 4; 11]. В общую часть включаются вопросы, ха-
рактеризующие основы государственного управления:  

 формы, методы, меры государственного 
управления; 

 обеспечение законности в государственном 
управлении; 

 административная ответственность; 

 административный процесс;  

 государственная служба и др.  
Особенная часть посвящена специфике государ-

ственного управления в экономической, социально-
культурной и административно-политической сферах. 

Второй подход: разделение административ-
ного права на две самостоятельные отрасли права:  

1) административное право [2; 6], включающее 
общую (основы государственного управления; субъ-
екты административного права; формы, методы госу-
дарственного управления; обеспечение законности в 
государственном управлении; административные 
правонарушения и административная ответствен-
ность; государственная служба и др.) и особенную 
(государственное управление в различных сферах и 
отраслях) части; 

2) административно-процессуальное право [13], 
включающее в себя теорию административного про-
цесса и правовые основы административных произ-
водств, входящих в его структуру, и административ-
ного судопроизводства. 

Третий подход: разделение административ-
ного права на три блока: управленческое право; по-
лицейское право; административная юстиция [18]. 

Четвертый подход: сохранение предложен-
ного в советский период разделения административ-
ного права на общую и особенную части, но по иным 
основаниям. Первым блоком в системе администра-
тивного права является Общее административное 
право, включающее «правовые нормы, которые оди-
наково действуют во всех сферах организации и 
функционирования управления» [48, с. 439]. В си-
стему Общего административного права входят: по-

нятие и сущность публичного управления   «те пра-
вила, нормы, принципы, понятие и правовые инсти-
туты, которые применимы ко всем областям админи-
стративного права; иными словами, она регламенти-
рует типичное, сравнимое, общее в системе управле-
ния» [48, с. 439]; субъекты управленческих действий; 
структура и содержание государственного управле-
ния; управленческий процесс; административное 
принуждение; административно-юрисдикционный 
процесс; административный процесс или админи-
стративно-правовая судебная защита прав и свобод 
граждан от незаконных действий и решений органов 
управление и должностных лиц; возмещение вреда 
и ущерба, причиненных физическим и юридическим 
лицам, в административном порядке; контроль и 
надзор в сфере государственного управления [34; 
35]. Особенная часть объединяет правовые нормы, 
регламентирующие конкретные сферы управленче-
ской деятельности, например: строительное право, 
дорожное право, предпринимательское право, по-
лицейское право, служебное право и т. д. [48, с. 441]. 



Административно-правовое регулирование: предмет, метод, система  

– 397 – 

Пятый подход: отказ от традиционного деле-
ния административного права на общую и особен-
ную части и разделение данной отрасли на следую-
щие блоки: природа и система административного 
права; субъекты административного права и про-
цесса; административно-правовое регулирование; 
механизм административно-правового управления, 
включающий в себя управление в различных сферах; 
административный процесс [55]. 

Шестой («функциональный») подход: выявле-
ние, анализ и систематизация базовых функциональ-
ных сфер общественных отношений, урегулирован-
ных административным правом, в числе которых: 
сфера административного нормотворчества; сфера 
административного правопредоставления; сфера ад-
министративного обязывания; сфера администра-
тивного стимулирования; сфера административного 
санкционирования; сфера противодействия админи-
стративным деликтам; сфера разрешения админи-
стративных споров; сфера противодействия админи-
стративным казусам [12]. Административно-процес-
суальное регулирование представлено «интеграци-
онной» теорией административного процесса, вклю-
чающей в себя два вида процесса: судебный адми-
нистративный процесс и исполнительный (внесудеб-
ный) административный процесс [50; 52]. Основ-
ными целевыми ориентирами административного 
процесса являются: процессуальное обеспечение ре-
ализации основных функций государственными ор-
ганами и органами, наделенными административно-
публичными полномочиями, и судопроизводство по 
административным делам. 

Седьмой подход: включение в систему админи-
стративного права, помимо общей и особенной ча-
стей, третьей (или специальной) части, содержание 
которой составляет административное право зару-
бежных стран [1] либо административно-процессу-
альную деятельность [7]. 

Восьмой (научно-квалификационный) подход: 
отражает легально допустимые сегодня направле-
ния исследований по административному и админи-
стративно-процессуальному праву, закрепленные в 
паспорте научной специальности 5.1.2. «Публично-
правовые (государственно-правовые) науки» (далее – 
паспорт). В паспорте термин «административно» 

употребляется 8 раз  в контексте мер администра-
тивного принуждения, производства по делам об ад-
министративных правонарушениях, административ-
ных процедур и административной юстиции. (Для 
сравнения: в паспорте специальности 12.00.14 «Ад-
министративное право; административный процесс» 

                                                            
1 Об утверждении номенклатуры научных специальностей, по которым присуждаются ученые степени [Электронный ресурс]: 

Приказ Министерства образования и науки РФ от 23 окт. 2017 г. № 1027. Доступ из справ.-правовой системы «Гарант». 
2 Об утверждении номенклатуры научных специальностей, по которым присуждаются ученые степени, и внесении изменения 

в Положение о совете по защите диссертаций на соискание ученой степени кандидата наук, на соискание ученой степени 
доктора наук, утвержденное Приказом Министерства образования и науки РФ от 10 ноября 2017 г. № 1093 [Электронный 
ресурс]: Приказ Министерства науки и высшего образования РФ от 24 февр. 2021 г. № 118. Доступ из справ.-правовой си-
стемы «Гарант». 

3 Собр. законодательства Российской Федерации. 2006. № 19, ст. 2060. 

(2017 г.), характеризующем все сферы государствен-
ного управления и взаимодействия частных и пуб-
личных субъектов, термин «административно» 
встречается 43 раза1.) В паспорте предложен новый 
термин «публично», который употребляется более 
20 раз и по своему содержанию заменяет, а точнее, 
«поглощает», термин «административно»2. Отсут-
ствует в паспорте и упоминание такой базовой объ-
единяющей административно-процессуальной кате-
гории, как «административный процесс». Можно 
констатировать, что в административно-правовой 
науке произошла «тихая революция», выразившаяся 
в существенном сужении сферы правового регулиро-
вания, составляющей предмет административного и 
административно-процессуального права и, как 
следствие, сокращении соответствующих направле-
ний научных исследований. Не один из сформиро-
ванных в науке и обозначенных в настоящей работе 
подходов к характеристике системы административ-
ного права не соответствует такому узкому понима-
нию ее предмета. Складывается впечатление, что 
при формулировании содержания паспорта специ-
альности 5.1.2. «Публично-правовые (государст-
венно-правовые) науки» его автор (авторы) исходил 
из требований пункта «к» статьи 72 и части 2 статьи 
76 Конституции РФ, относящих административное и 
административно-процессуальное законодательства 
к совместному ведению Российской Федерации и его 
субъектов, источниками которого являются исключи-
тельно федеральные законы, а также принимаемые 
в соответствии с ними законы и иные нормативно-
правовые акты субъектов Федерации. Такими нор-
мативно-правовыми актами являются, например, 
КоАП РФ, Федеральный закон от 2 мая 2006 г. № 59-
ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан 

Российской Федерации» (далее  Федеральный за-
кон № 59-ФЗ)3 и др. Иные нормативно-правовые 
акты, регламентирующие осуществление государ-
ственного управления в таких сферах, как информа-
ционная, финансовая, таможенная, экологическая, 
природоресурсная и др., сферах государственного 
контроля (надзора), государственной и муниципаль-
ной службы, по мнению разработчиков паспорта, не 
относятся к административному и административно-
процессуальному законодательству и не составляют 
предмет данных правовых отраслей. Применительно 
к обозначенным сферам используется термин «пуб-
лично-правовое».  

Не будет преувеличением сказать, что подоб-
ного многообразия подчас противоречивых и не со-
ответствующих друг другу подходов к содержанию и 
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характеристике системы административного права 
нет ни в одной другой отрасли. Причины здесь объ-
ективны и кроются в предмете административного 
права, многообразии и несистематизированном ха-
рактере его источников.  

Таким образом, опора ученых на предмет как ос-
новной и единственный критерий разделения системы 
права на отрасли, также служащий критерием внут-
риотраслевого построения подотраслей и институтов, 
не позволяет прийти к консенсусу относительно места 
административного права в системе публичного права 
и внутреннего построения данной отрасли. 

 
Метод правового регулирования 
административных отношений 

 
Центральными элементами в системе право-

вого регулирования, позволяющими дифференциро-
вать отрасли права, отграничить самостоятельные 
отрасли от комплексных правовых образований, яв-
ляются предмет и метод правового регулирования 
общественных отношений. Как справедливо отме-
чают профессора Н. И. Матузов и А. В. Малько, «в ос-
нове деления права на отрасли и институты лежат 
два критерия: 1) предмет правового регулирования; 
2) метод правового регулирования. Они и выступают 
системообразующими факторами» [30, с. 399]. Дис-
куссии о методе правового регулирования, служа-
щем самостоятельным критерием разделения пра-
вовых отношений на отраслевые виды, характерны 
не только для отечественной правовой системы. Как 
указывает профессор Б. Д. Маттарелла, многие уче-
ные в основу отнесения общественных отношений к 
административным закладывали именно применяе-
мый при регулировании соответствующих отноше-
ний метод «властных полномочий» [66]. По словам 
профессора С. Д. Князева, «именно в методе адми-
нистративного права должны найти отражение изме-
няющиеся потребности управленческих отношений в 
правовом регулировании, адекватном тем радикаль-
ным политическим и экономическим переменам» 
[26, с. 48]. 

В качестве методологической основы для обос-
нования места административного и администра-
тивно-процессуального права в системе публичного 
права, а также внутриотраслевого построения дан-
ных отраслей обозначим сформулированную про-
фессором В. Д. Сорокиным концепцию о едином 
предмете и методе правового регулирования [45]. По 
словам ученого, «метод правового регулирования мо-
жет существовать и выполнять свою социальную 
функцию только как система трех первоначальных 
способов воздействия – дозволения, предписания и 

запрета» [46, с. 8788]. Понимание метода право-
вого регулирования в качестве «системы тесно взаи-
модействующих между собой юридических спосо-
бов воздействия на поведение людей в форме доз-
воления, обязывания и запрета» довольно распро-
странено сегодня в юридической литературе [36, 

с. 19; 37, с. 27; 53, с. 9; 54, с. 9394]. Как справедливо 
отмечает профессор В. Л. Кулапов, «разнообразное 
сочетание трех способов в рамках метода правового 
регулирования есть показатель его гибкости и уни-
версальности, что и делает метод правового регули-
рования одним из самых эффективных средств орга-
низационного государственно-властного воздей-
ствия на поведение людей в обществе» [27, с. 103].  

Первичные способы правового воздействия не 
являются единственными категориями, характеризу-
ющими метод правового регулирования. По мнению 
В. Д. Сорокина, «метод правового регулирования 
включает в себя совокупность юридических спосо-
бов, средств и приемов воздействия социальных 
управляющих систем на социально-правовую среду 
в целом и на составляющие ее элементы» [46, с. 65]. 
Солидарны с позицией ученого и современные ис-
следователи, которые также рассматривают метод 
правового регулирования в качестве системы взаи-
мосвязанных средств, приемов, способов юридиче-
ского воздействия на поведение людей, при помощи 
которых обеспечивается установленный в обществе 

правопорядок [14, с. 144; 19, с. 36; 33, с. 202203; 43, 

с. 8096]. Как отмечает Е. К. Щербакова, «методы соче-
тают в определенном соотношении средства, приемы 
и способы правового воздействия, необходимые и до-
статочные для достижения юридически значимых це-
лей» [60, с. 13]. 

Таким образом, первичные способы, правовые 
средства и правовые приемы в совокупности и обра-
зуют систему правового воздействия, характеризую-
щую метод правового регулирования общественных 
отношений. Данная система структурирована и 
включает три уровня. Верхний уровень структуры яв-
ляет собой метод правового регулирования, состоя-
щий из системы способов воздействия на объект и 
предмет правового регулирования [36, с. 19]. Каж-
дый способ правового воздействия, как указывает 
В. Л. Кулапов, представлен системой средств право-
вого воздействия. Правовое средство – это система 
приемов правового воздействия [28, с. 330]. 

Основные направления научных исследований 
метода правового регулирования были сконцентри-
рованы на системном анализе первичных способов 
правового воздействия (дозволение, предписание и 
запрет) и их уникальных сочетаний в различных от-
раслях единой правовой системы. Что касается таких 
категорий, как «правовые средства» и «приемы пра-
вового воздействия», то они были и в настоящее 
время остаются недостаточно изучены. В то же 
время, как справедливо отмечает А. В. Мильков, 
«проблема определения понятия “правовые сред-
ства” стоит достаточно остро, поскольку нередко его 
употребление произвольно, не подкреплено соот-
ветствующим анализом и не дает четкого представле-
ния о его смысловых границах» [32, с. 113]. Профессор 
М. Н. Марченко, например, отождествляет категорию 
«правовые средства» с такими категориями, как «пра-
вовые явления», «правовые феномены», «правовые 
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факторы», «правовые условия», которые могут счи-

таться взаимозаменяемыми [39, с. 358359]. При 
этом следует согласиться с позицией Ю. Б. Батурина, 

что «правовое средство  это самостоятельное науч-
ное понятие. В системе понятий теории права оно 
выполняет не дополнительную, служебную роль, а 
роль самостоятельной категории, раскрывающей 
свою сторону права, как это делают и другие понятия 
теории права» [17, с. 135]. 

Профессор С. С. Алексеев, характеризуя катего-
рию «правовые средства», отмечал, что с общетео-
ретических позиций правовые средства – «это ин-
ституциональные явления правовой действитель-
ности, воплощающие регулятивную силу права, ко-
торым принадлежит роль ее активных центров» [15, 
с. 15]. Данное определение позволяет прийти к сле-
дующим умозаключениям, характеризующим со-
держание категории «правовые средства»: во-пер-
вых, это инструменты, обеспечивающие реализа-
цию правовых норм посредством активного воздей-
ствия на социальную среду, систему управления 
либо определенных субъектов; во-вторых, это объ-
ективно существующее явление – обязательный ин-
ститут правовой системы. П. В. Попинов и Е. К. Щер-
бакова также определяют «правовое средство» в 
качестве юридического (правового) инструмента, 
посредством применения которого достигаются 
цели и решаются задачи правового регулирования 
и удовлетворяются интересы субъектов права [38, 
с. 7; 60, с. 12]. В свою очередь Б. И. Пугинский ука-
зывает, что категория «правовое средство» явля-
ется сложно составной и представляет собой «соче-
тания (комбинации) юридически значимых дей-
ствий, совершаемых субъектами с дозволенной сте-
пенью усмотрения и служащих достижению их це-
лей (интересов), не противоречащих законодатель-
ству и интересам общества» [40, с. 87].  

Обобщая изложенное, отметим, что категория 
«правовое средство» представляет собой сложный 
юридический инструмент активного воздействия 
права на социальную среду, систему управления 
либо определенных субъектов, посредством реали-
зации которого достигаются цели и решаются задачи 
правового регулирования. 

Правовые приемы, в свою очередь, характери-

зуют внутреннее содержание правовых средств, яв-

ляясь первичной категорией в системе правового 

воздействия. Правовые приемы выражают «после-

довательное и акцентированное использование пра-

вовых средств в процессе их воздействия на волю и 

сознание адресатов» [28, с. 330]. 

Совокупность способов, средств и приемов пра-

вового воздействия является единой структуриро-

ванной системой правового регулирования обще-

ственных отношений, обладающей уникальным для 

каждой отрасли права набором сочетаний первич-

ных способов воздействия (первый структурный уро-

вень), правовых средств (второй уровень) и право-

вых приемов (третий уровень) воздействия.  

В рамках такой трехуровневой структуры пер-

вичные способы воздействия определяют базовый 

тип правового регулирования. Современная право-

вая доктрина позволяет выделить три базовых типа 

правового регулирования: дозволительный (граж-

данское право), предписательный (публичное 

право), запретительный (уголовное право). Пред-

ставленный подход, связанный с дифференциацией 

областей научных знаний в праве по первичному 

способу правового воздействия, является на сего-

дняшний день основным и применяется в системе 

аттестации научно-педагогических кадров. Так, от-

раслевые юридические науки разделены на три 

направления: 5.1.2. «Публично-правовые (государ-

ственно-правовые) науки» с преобладающим для 

данного научного направления предписательным 

первичным способом правового воздействия; 

5.1.3. «Частноправовые (цивилистические) науки» 

с дозволительным первичным способом правового 

воздействия; 5.1.4. «Уголовно-правовые науки» с за-

претом как основным первичным способом воздей-

ствия. Кроме того, процессуальное право органично 

встроено в систему публично-правового, частнопра-

вового и уголовно-правового регулирования.  

Правовые средства – это юридические инстру-

менты, с помощью которых определяются векторная 

направленность и целевые ориентиры правового 

воздействия. Использование самостоятельной кате-

гории «правовое средство» позволяет детализиро-

вать соответствующий первичный способ воздей-

ствия, выделив в нем такие признаки, как основания, 

характер и цели взаимоотношений участников соот-

ветствующего правового отношения. Данные при-

знаки и выступают основаниями разделения право-

вых средств на отдельные виды.  

Приемы правового воздействия являются са-

мой многочисленной (в количественном плане) пра-

вовой категорией. Приемы отражают отдельные от-

раслевые особенности и тактические задачи, решае-

мые участником правоотношения при непосред-

ственном осуществлении правового воздействия. 

 
Место административного  

и административно-процессуального права  

в системе публичного права 
 

Для публичного права характерен предписа-
тельный первичный способ правового воздействия. 
Данный способ в равной степени распространяется 
как на государственный аппарат, так и на граждан и 
организации и проявляется в юридических обязан-
ностях всех субъектов публичных правоотношений 
исполнять установленные правовые предписания 
либо действовать в строгом соответствии с ними.  
Однако направленность самого правового предписа-
ния при публично-правовом регулировании может 
быть диаметрально противоположной: в одном случае 
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обязательное требование адресуется гражданину, 
организации либо нижестоящему государственному 
органу (должностному лицу), в другом – государ-
ственному аппарату со стороны гражданина (органи-
зации). Направленность правового предписания в 
адрес субъекта, не наделенного властью, образует 

отношение «власть  подчинение», при котором ре-
ализуется такое правовое средство, как «нисходящее 
подчинение» [22, с. 31] (администрирование, управ-
ление). В качестве правовых приемов воздействия 
при предписательном способе и «нисходящем под-
чинении» выступают такие приемы, как принужде-
ние, стимулирование, поощрение и др. К данной 
группе приемов правового воздействия могут быть 
отнесены субординационные приемы в системе ис-
полнительной власти, то есть приемы, реализуемые 
в различных сферах системы государственного 
управления. Таким образом, административное 
право (право публичного управления) – это отрасль 
права, характеризующаяся сочетанием предмета 
(общественных отношений, складывающихся внутри 
системы исполнительной власти, и надотраслевых 
внешне властных управленческих отношений) и си-
стемы правового воздействия, представляющей со-
бой комбинацию предписательного первичного спо-
соба правового воздействия, правового средства 
«нисходящего подчинения» и правовых приемов 
властного воздействия, обеспечиваемых силой госу-
дарственного принуждения. Регламенты реализации 
типичных государственных функций в системе госу-
дарственного управления, таких как нормотворче-
ская (принятие нормативно-правовых актов государ-
ственного управления), контрольно-надзорная и 
функция по управлению государственным имуще-
ством, могут быть объединены в категорию «управ-
ленческий процесс». Отдельную группу управленче-
ских отношений в административном праве состав-
ляют административно-договорные отношения. Для 
них характерна система правового воздействия, пред-
ставленная сочетанием предписательного первич-
ного способа правового воздействия и правового 
средства «абсолютного консенсуса». Данное право-
вое средство является типичным для гражданско-пра-
вовых отношений и представляет собой возможность 
добровольного вступления в правоотношение только 
при полном непротивлении его сторон. Но, в отличие 
от гражданских правоотношений с дозволительным 
первичным способом правового воздействия, вступ-
ление в договорные отношения в административном 
праве осуществляется в случае прямого указания в 
управомочивающей либо обязывающей админист-
ративно-правовой норме на возможность и/или не-
обходимость заключения соответствующего дого-
вора, то есть сочетается с предписательным способом 
правового воздействия. И наконец, последней комби-
нацией первичного способа и правового средства, 
применяемой при регулировании государственно-
управленческих отношений, является сочетание  
предписательного способа правового воздействия  

с правовым средством «правового компромисса». 
Правовой компромисс, как средство правового воз-
действия, наиболее типичен для трудовых отноше-
ний и характеризуется системой взаимных обяза-
тельств и правовых гарантий их обеспечения для 
участников соответствующих правоотношений (рабо-
тодателя и работника). Отличие, по аналогии с адми-
нистративно-договорными отношениями, заключа-
ется в первичном предписательном способе право-
вого воздействия, состоящем в установленной в зако-
нодательстве о государственной службе обязанности 
по обеспечению исполнения публичных полномочий 
специально уполномоченными должностными ли-
цами, имеющими статус государственных служащих. 
Данная комбинация применяется при регулировании 
отношений в сфере государственной службы.  

Система административного права в целом бу-
дет схожа с системой советского административного 
права и может быть представлена общей (включаю-
щей институты, характеризующие основы государ-
ственного управления, такие как: субъекты админи-
стративного права; формы, методы государствен-
ного управления; обеспечение законности в государ-
ственном управлении; управленческий процесс; ад-
министративно-договорное регулирование; государ-
ственная служба) и особенной (посвященной органи-
зационно-структурному построению системы госу-
дарственного управления в различных сферах и от-
раслях) частями.  

Иное сочетание первичного правового способа 
воздействия, правовых средств и правовых приемов 
представлено в организационных отношениях в 
сфере взаимодействия органов, наделенных власт-
ными полномочиями, с гражданами и организаци-
ями, когда направленность правового предписания 
адресуется источнику власти (государственному ап-
парату) со стороны граждан (организаций). В данном 
случае предписательный способ правового воздей-
ствия будет сочетаться с правовым средством «восхо-

дящего подчинения» [21, с. 3135; 22, с. 2731], или 
«реординации» [29, с. 225]. Сущность отношений дан-
ного типа строится на конституционных положениях, 
прямо указывающих, что функционирование государ-
ственного аппарата направлено на достижение  
основной цели – безусловное обеспечение прав и 
свобод человека как высшей ценности государства. 
Тем самым закрепляется и гарантируется главенству-
ющая роль граждан страны, представляющих ее 
многонациональный народ, в системе государствен-
ного управления. Посредством реализации право-
вого средства «восходящего подчинения» обеспечи-
вается баланс частных и публичных интересов в со-
циально- управленческой системе. Внешней формой 
выражения правового средства «реординации» вы-
ступают административно-процессуальные (проце-
дурные) нормы, регламентирующие организацию и 
непосредственное взаимодействие органов публич-
ной власти и граждан, с формально определенными 
целевыми ориентирами данного взаимодействия, с 
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определенной системой взаимных обязательств и 
правовых гарантий их обеспечения. На процессуаль-
ную форму отношений данного типа указывала про-
фессор Н. Г. Салищева, по словам которой взаимо-
действие аппарата управления с гражданами и 
иными субъектами при рассмотрении обращений 
граждан в этот аппарат за реализацией в той или 
иной форме своих прав и законных интересов 
должно иметь обязательное процессуальное содер-
жание [41, с. 153]. Значимость процессуального регу-
лирования отношений данного типа отмечал 
Д. Мэшоу: «Я надеюсь, что юристов по администра-
тивным вопросам удастся убедить выйти за рамки су-
дебной доктрины и основополагающих требований 
внешнего административного права, чтобы увидеть, 
как административные процедуры действительно 
функционирует на уровне ведомства и как их можно 

улучшить» [65, с. 991992]. 
Рассмотрим особенности отношений данного 

типа: 

 инициатором отношений всегда выступает 
частноправовой субъект; 

 данные отношения возникают (изменяются и 
прекращаются) непосредственно между государ-
ством, как источником публичной власти, и гражда-
нином (организацией);  

 содержательная основа данных отношений 
зиждется на правовом административном усмотре-
нии, то есть на возможности выбора должностным 
лицом публичной администрации на основании ре-
зультатов оценки определенной юридико-фактиче-
ской ситуации возможного варианта своего право-
применительного поведения; 

 отношения данного типа не предполагают воз-
можности применения в отношении частноправовых 
субъектов мер государственного принуждения. 

Органы публичной администрации в отноше-
ниях, реализуемых в системе предписательного пер-
вичного способа воздействия в сочетании с право-
вым средством «восходящего подчинения», выпол-
няют функцию обязательного первичного админи-
стративного нормоконтроля, схожую по своему со-
держанию с применяемой в финансовом праве пред-
варительной формой финансового контроля. Целями 
деятельности органов публичной администрации в 
организационных отношениях в сфере взаимодей-
ствия с гражданами и организациями являются:  

а) обеспечение реализации частноправовыми 
субъектами закрепленных в Конституции РФ и зако-
нодательстве прав и законных интересов; 

б) обеспечение качества и стабильности си-
стемы государственного управления посредством 
выявления и минимизации рисков, связанных с осу-
ществлением гражданами и организациями отдель-
ных, в том числе потенциально опасных, видов дея-
тельности. 

В качестве правовых приемов в рамках реализа-
ции предписательного способа воздействия и право-
вого средства «восходящего подчинения» будут  

выступать: административно-правовые жалобы, ли-
цензионно-разрешительные производства (проце-
дуры), производства (процедуры) в сфере оказания 
государственных услуг и др.  

Представленная комбинация предмета право-
вого регулирования, способа, средств и приемов 
правового воздействия позволяет выделить в струк-
туре публичного права в качестве отдельной отрасли 
административно-процессуальное право, с включе-
нием в него институтов, регламентирующих: 

 во-первых, основы организационного взаимо-
действия органов публичной власти и частноправо-
вых субъектов. В целях формирования единой право-
вой базы, регламентирующей основы администра-
тивно-процессуальной деятельности в сфере взаи-
модействия государственного аппарата и граждан 
(организаций), нами поддерживается обоснованная 
профессорами Ю. Н. Стариловым [47, 49] и К. В. Да-
выдовым [20] концепция о необходимости принятия 
Федерального закона «Об административных проце-
дурах». Данный закон, наряду с Федеральным зако-
ном № 59-ФЗ, создаст правовой базис для дальней-
шего развития и совершенствования единого на фе-
деральном и региональном государственном уров-
нях административно-процессуального законода-
тельства; 

 во-вторых, позитивные административные 
производства (процедуры) в сфере осуществления 
отдельных видов экономической деятельности: ли-
цензирование, квотирование, сертификация и др.; 

 в-третьих, разрешительные производства (про-
цедуры), реализуемые в административно-полити-
ческой и социально-культурной сферах: обращения 
граждан в органы публичной власти в целях реализа-
ции конституционных прав, таких как: право закон-
ного нахождения на территории Российской Федера-
ции, свободного въезда Российскую Федерацию и вы-
езда из нее (ст. 27 Конституции РФ); право граждан на 
объединение, включая право создавать профессио-
нальные союзы для защиты своих интересов (ст. 30 
Конституции РФ); право на проведение собраний, ми-
тингов и демонстраций, шествий и пикетирований (ст. 
31 Конституции РФ); право на получение высшего об-
разования (ст. 43 Конституции РФ); право иностран-
ного гражданина и лица без гражданства на политиче-
ское убежище (ст. 63 Конституции РФ) и др. 

Третью группу административных и админи-
стративно-процессуальных отношений составляют 
отношения юридической ответственности, то есть 
охранительные административно-деликтные отно-
шения. Особенность данного типа отношений обу-
словливается реализацией предписательного спо-
соба воздействия, основанного на административ-
ном запрете совершения тех или иных действий. 
Данные отношения связаны с нарушением право-
вого предписания в форме запрета и возникают по-
сле его совершения (нарушение запрета выступает в 
качестве юридического факта возникновения охрани-
тельного административно-деликтного отношения).  

https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_404143/
https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_404143/
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Правовым средством при подобном варианте реали-
зации первичного способа правового воздействия бу-
дет «ретроспективное проецирование», то есть уста-
новление в нарушенном правовом предписании  
(запрете) формально определенным субъектом при-
знаков и состава закрепленного в конкретной норме 
КоАП РФ административного правонарушения.  

Особенности «ретроспективного проецирова-
ния», выступающего в качестве средства правового 
воздействия, состоят в следующем. 

1. Данное средство реализуется при дозволи-
тельном, предписательном и запретительном типе 
правового регулирования общественных отношений 
и представляет собой обязательную процессуальную 
форму соответствующего типа правового регулиро-
вания. Процессуальная форма является необходи-
мым средством обеспечения баланса публичных и 
частных интересов при привлечении к юридической 
ответственности правонарушителя, разрешении 
спора о праве. 

2. Основным способом взаимодействия участ-
ников правоотношений при «ретроспективном про-
ецировании» является судебно-арбитративный. Его 
сущность заключается в таком варианте построения 
отношений участников процесса, при котором в ре-
шении наиболее значимых юридических вопросов 
между ними стоит независимый и беспристрастный 
арбитр. 

3. Цель «ретроспективного проецирования» со-
стоит в объективной, независимой оценке действий 
(бездействий) субъектов правоотношений на пред-
мет наличия либо отсутствия в данных действиях 
(бездействиях) признаков и состава правонаруше-
ния, а также нарушения договорного и иного требо-
вания и обязательства. 

4. Сущность «ретроспективного проецирова-
ния» составляют: деятельность специально уполно-
моченных лиц, направленная на определение соот-
ветствия совершенных субъектом правоотношения 
действий (бездействий) содержанию запретитель-
ной нормы права, устанавливающей юридическую 
ответственность за такие действия (бездействия) 
и/или причинение ему иных негативных правовых 
последствий; независимая (в том числе судебная) 
оценка деятельности специально уполномоченных 
лиц, реализуемая в порядке соответствующего вида 
судопроизводства (гражданского, административ-
ного, уголовного). 

5. Результатом «ретроспективного проецирова-
ния» является официальная реакция государства на 
сформированную проекцию в виде назначения и ис-
полнения конкретной меры государственного либо 
правового принуждения в отношении лица, совер-
шившего правонарушение либо допустившего нару-
шение договорного или иного обязательства.  

В качестве правовых приемов, при подобном 
сочетании первичного способа и средства правового 
воздействия, выступает единая система основанных 
на нормах материального и процессуального  

административно-деликтного законодательства 
действий, обеспечивающих формирование соответ-
ствующей проекции. К ним относится деятельность 
уполномоченных должностных лиц, связанная с при-
влечением к административной ответственности 
правонарушителей. В системе правовых приемов 
при подобном типе правового регулирования можно 
выделить принудительные процессуально-обеспе-
чительные приемы, представленные мерами обес-
печения производства по делу об административном 
правонарушении. 

Второй группой правовых приемов являются 
приемы, выражающие реакцию государства на сфор-
мированную проекцию, то есть связанные с реализа-
цией административно-правовой санкции. Данными 
приемами при подобном сочетании первичного спо-
соба и средства правового воздействия являются ад-
министративные наказания, выступающие в качестве 
самостоятельной категории мер административного 
принуждения.  

Анализируемая комбинация первичного спо-
соба, средства и приемов правового воздействия 
свойственна административно-деликтному праву.  

Для отраслей уголовно-правового блока харак-
терно сочетание первичного способа правового воз-
действия в виде правового запрета, правового сред-
ства («ретроспективного проецирования») и право-
вых приемов, обеспечивающих формирование про-
екции (уголовное право и уголовно-процессуальное 
право) и реакцию государства на сформированную 
проекцию (уголовно-исполнительное право). Приме-
нимая при запретительном типе правового регули-
рования комбинация первичного способа, правового 
средства и правового приема воздействия в опреде-
ленной степени схожа с системой правового регули-
рования, характерной для административно-деликт-
ного права. Отличие состоит в первичном способе 
правового воздействия. Для запретительного способа 
правовой запрет является абсолютным, что не пред-
полагает возможность его соблюдения либо испол-
нения участником соответствующего правоотноше-
ния. Запретительный характер предписания при 
предписательном типе правового регулирования, 
напротив, предполагает возможность при надлежа-
щем исполнении либо соблюдении обязательных 
требований субъектом правоотношения не быть под-
вергнутым принудительному государственному воз-
действию.  

Четвертой, заключительной, комбинацией яв-
ляется сочетание преимущественно дозволитель-
ного либо предписательного (смешанный тип) пер-
вичного способа правового воздействия и «ретро-
спективного проецирования». Данный тип характе-
рен для отношений в сфере судебной защиты прав и 
законных интересов государства либо частноправо-
вых субъектов от неправомерных действий (реше-
ний) органов публичной администрации и представ-
ляет собой судопроизводство по административным 
делам или административную юстицию.  
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Результаты 
 

Развитие разработанной В. Д. Сорокиным кон-
цепции единого метода правового регулирования 
позволяет упорядочить систему публичного права и 
выделить в ней следующие отрасли: административ-
ное право, административно-процессуальное право, 
административно-деликтное право и судебное ад-
министративно-процессуальное право (администра-
тивная юстиция). Каждая из обозначенных отраслей 
имеет конституционную основу для обособления и 
отраслевизации, обладает однородной сферой регу-
лируемых общественных отношений, применяемой 
уникальной комбинацией способов, средств и прие-
мов правового воздействия, единством и органич-
ным сочетанием материальных и процессуально-
процедурных норм и институтов. 

Использование трехуровневой структуры эле-
ментов (способ – средство – прием), характеризую-
щих метод правового регулирования, позволяет си-
стематизировать отраслевое деление внутри единой 
правовой системы России. Так, например, самосто-
ятельность отрасли финансового права обусловли-
вается не только предметом соответствующих от-
раслей, но и системой правового воздействия, 
представленной первичным предписательным спо-
собом, правовым средством «нисходящего подчи-
нения» и особой категорией приемов финансово-
экономического воздействия на финансовую си-
стему (финансами, на финансы и с помощью финан-
сов). Для экологического права характерно наличие 
приемов эколого-правового компенсационно-вос-
становительного характера, направленных на при-
родную среду и отдельные ее компоненты (приемы 
экологизации). 

Комбинации первичных способов воздействия, 
правовых средств и правовых приемов реализуются 
в рамках единой правовой системы и позволяют ока-
зывать комплексное правовое воздействие на участ-
ников правоотношений. При подобном комплекс-
ном воздействии первичная комбинация в системе 
«способ ‒ средство ‒ прием воздействия» выступает 
в качестве системообразующей. Данная комбинация 
формирует базовый тип правового регулирования с 
его главными целевыми ориентирами. Другие пер-
вичные способы, правовые средства и правовые при-
емы в рамках базового типа правового регулирова-
ния выполняют обеспечивающую функцию и явля-
ются производными от него. В качестве примера вза-
имосвязи и взаимозависимости способов, средств и 
приемов правового воздействия следует рассмот-
реть уголовно-исполнительные правоотношения. 
Для правоотношений данного типа характерно соче-
тание первичного запретительного способа, право-
вого средства «ретроспективного проецирования» и 
системы правовых приемов, обеспечивающих реак-
цию государства на сформированную проекцию. 
В качестве подобных приемов и выступают регулиру-
емые уголовно-исполнительным законодательством 

регулятивные и охранительные меры воздействия на 
осужденных, направленные на достижение целей и 
решение задач уголовного и уголовно-исполнитель-
ного законодательств. Данные цели состоят в ис-
правлении осужденных и предупреждении соверше-
ния новых преступлений, то есть имеют персональ-
ную (в отношении конкретного осужденного) воспи-
тательно-корректирующую направленность. В рам-
ках базового типа возникают, развиваются и прекра-
щаются правоотношения «власти и подчинения», ко-
торые складываются между персоналом исправи-
тельного учреждения и осужденными. Для них харак-
терен предписательный первичный способ воздей-
ствия, сочетающийся с правовым средством «нисхо-
дящего подчинения». Данный первичный способ, 
правовое средство и правовые приемы (в том числе 
меры принуждения) в рамках базового типа право-
вого регулирования являются вторичными и обеспе-
чивают достижение основных целей именно уго-
ловно-исполнительного законодательства. Так, в слу-
чае выявления в действиях осужденного признаков 
правонарушения должностное лицо уголовно-испол-
нительной системы наделяется правом на примене-
ние принудительной меры, направленной на пре-
кращение противоправного поведения. Данная 
мера является не чем иным, как производным от 
базового (запретительного) типа правового регули-
рования, правовым приемом, относящимся к ком-
бинации: первичного средства – предписания, пра-
вового способа – «нисходящего подчинения» и при-
ема – принуждения. Рассматриваемая комбинация 
в уголовно-исполнительных правоотношениях га-
рантирует их нормальное течение, то есть обеспе-
чивает достижение основных целей уголовного и 
уголовно-исполнительного законодательства.  

 
Выводы 

 
1. Предмет административно-правового регули-

рования составляют четыре вида правовых отноше-
ний: надотраслевые управленческие, общие органи-
зационные, административно-деликтные и судеб-
ные административно-процессуальные.  

2. Критериями разделения системы права на от-
расли, также служащими средствами гармоничного 
и сбалансированного внутриотраслевого построения 
подотраслей и институтов, являются две взаимосвя-
занные категории: предмет и метод правового регу-
лирования. Предмет – это определенная, обособлен-
ная от других сфера общественных отношений. Ме-
тод правового регулирования являет собой единую 
структурированную систему правового воздействия, 
представленную уникальным для каждой отрасли 
права набором сочетаний первичных способов воз-
действия (первый структурный уровень), правовых 
средств (второй уровень) и правовых приемов (тре-
тий уровень) воздействия. Различные комбинации 
первичных способов, правовых средств и правовых 
приемов реализуются в рамках единой правовой  
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системы и позволяют оказывать комплексное право-
вое воздействие на участников правоотношений. 

3. С учетом обозначенных критериев предлага-
ется выделить в системе публичного права следую-
щие отрасли: административное право, администра-
тивно-процессуальное право, административно- 
деликтное право и судебное административно-про-
цессуальное право (административная юстиция).  
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