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теория и наука 
административного  
и муниципального права

2
г.м. лановая

качествеННая характеристика  
сОвремеННОгО аДмиНистративНОгО права

Особенности административного права как от-
расли современного права относятся к числу 
значимых обстоятельств, с учетом которых 

выстраивается система административного законо-
дательства, определяются средства и методы адми-
нистративно-правового регулирования, наконец, вы-
рабатываются рекомендации, направленные на реше-
ние тех частных задач, которые ставит перед наукой 
административного права повседневная практика. В 
этой связи чрезвычайно важным оказывается решить 
вопрос о том, в чем именно эти особенности состоят, 
в том числе — установить, можно ли говорить о со-
временном административном праве как об отрасли, 
юридически оформляющей качественно однородное 
содержание.

В теории любая отрасль права предстает как та-
кой элемент системы права, который априори явля-
ется качественно однородным. Однако, мы полагаем, 
что в действительности названное свойство присуще 
далеко не всем отраслям, а лишь тем, которые высту-
пают институциональными выражениями качествен-
но специфичных типов права как моделей, различа-
ющихся с точки зрения заложенной в них правовой 
природы. 

Именно тогда, когда отрасль права оформляет 
однородное содержание (право определенного типа), 
а юридическое регулирование, посредством которо-
го отрасль формируется и изменяется, в полной мере 
учитывает существующие типологические особен-
ности, появляется возможность обнаружить и каче-
ственно специфичный для данной отрасли предмет, 
представленный совокупностью однородных по сво-
ему содержанию отношений, и специфический для 
нее метод. Попытки однозначно решить вопрос о том, 
какие однородные отношения и при помощи какого 
особого метода регулирует отрасль, оказываются 

безуспешными, если она в реальности не оказыва-
ется институциональным выражением какого-либо 
одного, качественно специфического типа права. Это 
оказывается в полной мере характерным и для адми-
нистративного права. 

В силу отсутствия у названной отрасли юриди-
ческого права качественно однородного предмета 
регулирования многие ученые, отдавая себе отчет в 
том, что попытки емко определить его не могут быть 
удачными, конкретизируют этот предмет посред-
ством перечисления отдельных составляющих его 
групп общественных отношений1. Неоднородность 
предмета административного права подтверждают 
и время от времени возникающие сомнения относи-
тельно возможности включения в него тех или иных 
отношений, которые по традиции рассматриваются в 
качестве входящих в его содержание. Так, например, 
Л.А. Полякова высказывает сомнение относительно 
возможности отнесения к административно-право-
вым внутриорганизационных отношений, возникаю-
щих в государственных органах2.

Что касается попыток обнаружить специфич-
ный именно для административного права метод, 

1 См.: Кононов П.И. К вопросу о предмете, методе и месте 
административного права в системе отраслей российского пра- 
ва // Проблемы современного административного права. – Киров, 
2005. – С. 49; Бахрах Д.Н. О предмете административного права 
России // Актуальные проблемы и перспективы юридической 
науки и правоприменительной деятельности в государствах – 
участниках содружества независимых государств. – М., 2008. 
Вып. 4. Т. 1. – С. 58; Тимофеев Ю.А. О содержании предмета 
административного права // Юридическая наука и правоохрани-
тельная практика. – 2008. – № 2. – С. 36 и др. 
2 См.: Полякова Л.А. О некоторых вопросах определения 
предмета административного права // Закон и право. – 2011. – 
№ 4. – С.117.
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то они также неудачны. Чаще всего метод админи-
стративного права описывается настолько абстрак-
тно, что его использование оказывается возможным 
обнаружить в регулировании отношении, далеко 
выходящих за рамки административных3. В резуль-
тате использовать метод административного права 
в качестве критерия для отграничения его от дру-
гих — и прежде всего, публично-правовых — от-
раслей становится невозможным. Так, например,  
П.И. Кононов, давая характеристику методу адми-
нистративного права как тому, что может выступать 
критерием для отличения его от других юридиче-
ских отраслей, фактически никаких качественно 
специфических особенностей не называет, указыва-
ет лишь, что для административного права харак-
терно использование как императивного, так и дис-
позитивного метода, «однако основным методом ад-
министративно-правового регулирования является 
все-таки императивный метод». Далее перечисляет-
ся ряд особенностей «проявления указанных мето-
дов правового регулирования в административном 
праве»4. О бесперспективности предложенного пути 
как реально не открывающего возможностей для 
обнаружения специфики административного права 
как качественно однородного образования, свиде-
тельствует то, что для отграничения администра-
тивного права от иных отраслей публичного права 
предложенным им самим критерий П.И. Кононов не 
использует5. 

То, что существующие представления о каче-
ственной однородности административного права 
не вполне соответствуют его реальному состоянию, 
подтверждает активизация попыток выделить  в нем 
составляющие, которые объективно могут рассма-
триваться в качестве самостоятельных отраслей. В 
частности, поднимается вопрос о служебном пра-
ве как о новой отрасли, сформировавшейся на базе 
административного права6. Активно обсуждается 
вопрос о возможности разграничения администра-

3 См.: Демин А.А. Административно-правовой метод: со-
отношение с другими методами правового регулирования // 
Государство и право. – 2005. – № 6. – С. 14.
4 См.: Кононов П.И. Указ. раб. – С. 52.
5 Там же. – С. 57-59.
6 См.: Старилов Ю.Н. Государственная служба в 
Российской Федерации: теоретико-правовое исследование: 
Дис. ... д-ра юрид. наук. – Воронеж, 1996. – С. 8; Дяки- 
на И.А. Служебное право как комплексная отрасль права: 
Дис. ... д-ра юрид. наук. – Ростов-н/Д, 2007. – С. 11; Чан- 
нов С.Е. Служебное право как формирующаяся отрасль рос-
сийского права // Власть. – 2011. – № 1. – С. 108 и др.

тивного и полицейского права как самостоятельных 
отраслей7. 

Предложения о том, чтобы отличить  админи-
стративное право от того, что в отечественной юри-
дической науке традиционно рассматривается как 
его часть, но в действительности выступает самосто-
ятельным отраслевым образованием, на наш взгляд, 
являются разумными и обоснованными. Если рас-
сматривать современное административное право с 
точки зрения природы и сущности характерных для 
него норм, механизмов действия, функций и отно-
шений, то можно обнаружить, что оно выражает в 
себе, по крайней мере, два качественно различных 
типа права, для каждого из которых характерны су-
щественные особенности содержательного и функ-
ционального плана. Такие типы права условно могут 
быть обозначены как управленческое и организую-
щее право.

Формирование права управленческого типа свя-
зано с необходимостью использования правовых 
средств и методов в упорядочении деятельности го-
сударственного аппарата как условии обеспечения 
его эффективного функционирования. При этом по 
своему предмету отношения, в связи с которыми воз-
никает право рассматриваемого типа, не являются 
собственно правовыми, выступают преимуществен-
но отношениями внутриорганизационного управле-
ния («менеджмента»), правовой характер им придает 
только их форма.

Формирование права организующего типа свя-
зано с потребностью упорядочения социально значи-
мого поведения негосударственных субъектов права. 
Как и управленческое право, организующее является 
волеустановленным, формируется посредством соз-
дания правовых норм властным субъектом, природа 
и (или) политико-правовой статус которого обуслов-
ливает наличие у него нормотворческих полномочий. 
Однако, данный тип права связан с воспроизводством 
новой реальности, новых отношений, а не с правовым 
оформлением, легализацией отношений, уже суще-
ствующих. Такое право выступает результатом про-
дуцирующей деятельности государства.

7 См.: Мушкет И.И. Генезис «полицейского права» в кон-
тексте эволюции правовой системы России: Историко-
теоретический анализ: Автореф дис. ... д-ра юрид. наук. – 
СПб., 2003. – С. 12; Соловей Ю.П. Полицейское право и его 
место в системе современного административного права // 
Полицейское право. – 2005. – №1. – С. 6; Побежимова И.А. 
К вопросу о полицейском праве в контексте дальнейшего 
развития административного права // Полицейское право. – 
2005. – № 3. – С. 23 и др. 
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Отдельно следует подчеркнуть, что важным ус-
ловием, обеспечивающим воспроизводство (а в по-
следующем — и эффективное функционирование) 
права организующего типа, является признание нор-
мотворческих полномочий государственно-властных 
субъектов или непосредственно воспроизводимых 
норм теми, кому эти нормы адресуются. В первом 
случае легитимация является результатом обмена от-
ветственности на подопечность, признания авторите-
та субъекта правотворчества, во втором — признания 
негосударственными субъектами, выступающими 
адресатами нормативных требований, их полезности, 
целесообразности, эффективности. 

Для права управленческого типа легитимность 
не является необходимым условием его эффективно-
го функционирования. Для того, чтобы рассматрива-
емый тип права действовал, достаточно уже самого 
факта его установления властным субъектом в опре-
деленном им самим порядке.

Характерными для права управленческого типа 
являются прежде всего учредительные и компетен-
ционные нормы. Первые составляют основу регули-
рования создаваемых отношений, определяют ис-
ходные начала их правового регламентирования (его 
общие принципы, цели и задачи, правовой статус 
субъектов права, правовой режим их функциониро-
вания и т.д.). Вторые определяют содержание воспро-
изводимых правовых отношений. При этом, следует 
подчеркнуть, речь идет не просто об установлении 
прав и обязанностей, а об определении полномочий, 
реализация которых направлена на достижение стро-
го определенных целей. 

Важной составляющей системы управленческого 
права выступает блок процедурно-процессуальных 
норм. Такие нормы в теоретико-правовой литературе 
обычно рассматриваются как вторичные по отноше-
нию к материальным, форму и порядок реализации 
которых они определяют8. Однако в рамках рассма-
триваемого типа права процессуальные нормы при-
обретают самостоятельное значение, по своему объ-
ему массив таких норм оказывается не меньшим, чем 
объем норм материальных. 

Для права организующего типа характерны пре-
доставительно-обязывающие нормы, адресатами ко-
торых, по сути дела, оказываются все, кроме властно-
го субъекта, от которого они исходят и волю которого 

8 См.: Смольянов М.С. Юридическая процедура как гаран-
тия прав человека: Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. – М., 
2011. – С. 7; Бессонов А.А. Соотношение материальных и 
процессуальных норм в российском праве // Защита субъек-
тивных прав: история и современные проблемы. – Волгоград, 
2000. – С. 19 и др.

они выражают. Предоставительно-обязывающие нор-
мы, в отличие от компетенционных, определяют не 
полномочия, а правомочия.

Специфическими импульсами, приводящими 
право управленческого типа в действие, выступа-
ют недостаточная эффективность реализации госу-
дарственно-властных функций определенного вида 
(типа), объективная необходимость комплексного 
обеспечения их реализации, а также принятие на себя 
государством или возложение на него обязанностей, 
связанных с гарантированием осуществления тех или 
иных интересов. 

Для права организующего типа таким импульсом 
выступает принятие властным субъектом решения о 
том, чтобы удовлетворить существующее притязание 
(как правило, свое собственное, но в отдельных слу-
чаях — третьего лица) за счет использования возмож-
ностей и ресурсов, имеющихся у другого субъекта 
(других субъектов). Выбор направлений, средств и 
методов воздействия, обеспечивающих реализацию 
соответствующего притязания, определяет содержа-
ние возникающих в результате правовых отношений.

Базовой для права управленческого типа явля-
ется функция правового оформления внутриоргани-
зационных управленческих отношений. Фактически 
речь идет об упорядочении той реальности, которая 
воспроизводится в результате целенаправленной 
властно-организующей деятельности. 

Для права организующего типа такими функци-
ями оказываются функции упорядочения обществен-
ных отношений, а также охраны порядка. При этом 
функция упорядочения находит свое выражение в 
субординировании, регламентировании и трансфор-
мировании, функция охраны порядка — в его консер-
вации, стабилизации, защите и восстановлении.

Различия можно обнаружить и на уровне ме-
ханизмов действия рассматриваемых типов права. 
Специфическими элементами механизма действия 
права управленческого типа оказываются юрисдик-
ционные нормы, правоприменительные акты управ-
ленческого типа, внутриведомственный и межведом-
ственный контроль, управленческие отчеты. Для ме-
ханизма действия организующего права отличитель-
ными элементами являются правоприменительные 
акты административного типа и надзор. 

Принимая во внимание изложенное, можно при-
йти к выводу о том, что административное право се-
годня действительно оформляет одновременно два 
качественно различных типа права — организующее 
и управленческое право. Поскольку при этом речь 
идет не о синтезе, сочетании, а именно о том, что 
каждый из названных типов находит самостоятель-
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ное институциональное выражение, очевидно, целе-
сообразным должно быть признано разграничение 
административного и полицейского права как двух 
автономных отраслей, первая из которых связана с 
регулированием управления, а вторая — с организа-
цией общественной жизни. 

Качественное различие административного и по-
лицейского права является данностью, а не просто 
гносеологической установкой, теоретическим допу-
щением. В этой связи его необходимо учитывать на 
практике (прежде всего, в правотворческой деятель-
ности государства) — и не просто для того, чтобы 

возможность воспроизводства, развития и функцио-
нирования права как типологически неоднородного 
сохранялась, но и для того, чтобы право было спо-
собным эффективно реализовывать присущие ему 
функции. Особо следует подчеркнуть необходимость 
учитывать тот факт, что поскольку организующее и 
управленческое право представляют собой два ка-
чественно различных типа, то разными являются и 
условия, при которых право этих типов может адек-
ватно функционировать, а соответственно, и юриди-
ческие средства и методы обеспечения их эффектив-
ного действия.
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