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31.07.1998 № 146-ФЗ; часть вторая от 05.08.2000 № 117-ФЗ

Закон о Правительстве РФ — Федеральный конституционный закон 
от 17.12.1997 № 2-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации»

2. Ïðî÷èå ñîêðàùåíèÿ

абз. — абзац
гл. — глава (-ы)
кв. м — квадратный (-е) метр (-ы)
км — километр (-ы)
ООН — Организация Объединенных Наций
п. — пункт (-ы)
подп. — подпункт (-ы)
подразд. — подраздел (-ы)
разд. — раздел (-ы)
РСФСР — Российская Советская Федеративная Социалистическая Ре-

спублика
РФ — Российская Федерация
СCCP — Союз Советских Социалистических Республик
ст. — статья (-и)
ч. — часть (-и)
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Ïðåäèñëîâèå 

Административное право является одной из базовых отраслей россий-
ского права, наряду с конституционным, гражданским и уголовным пра-
вом. Это обусловлено специфическим предметом данной отрасли права, 
широтой и глубиной отношений, которые регулируются его нормами.

Современное российское административное право регулирует отноше-
ния, возникающие в процессе государственно-управленческой деятель-
ности в различных сферах — хозяйственной, социально-культурной и ад-
министративно-политической. Нормами административного права регу-
лируются общественные отношения, в которых обязательным участником 
являются органы, осуществляющие государственное управление как на 
федеральном, так и на региональном уровне.

В соответствии с конституционным принципом разделения властей эти 
органы являются органами исполнительной власти. Их деятельность яв-
ляется управленческой, исполнительной и внесудебной. Исполнительная 
власть в системе разделения властей призвана обеспечивать реализацию 
законодательных актов и исполнение их всеми организациями и гражда-
нами. Административно-правовые нормы касаются жизни каждого чело-
века, ибо направлены на охрану и защиту их прав и свобод, обеспечения 
благоприятных условий жизнедеятельности.

Учебник подготовлен с учетом программы курса «Административное 
право Российской Федерации», изучаемого в высших учебных заведениях. 
Курс административного права, изложенный в учебнике, состоит из двух 
частей: общей и особенной.

В общей части курса излагаются основные положения административного 
права и административного процесса. В ней рассматриваются такие вопросы, 
как понятие, принципы и содержание государственного управления; соот-
ношение государственного управления и исполнительной власти; понятие 
административно-правовых норм и административно-правовых отношений; 
источники административного права; механизм и особенности администра-
тивно-правового регулирования; административно-правовой статус субъ-
ектов административного права (граждан, органов исполнительной власти, 
некоммерческих организаций, предприятий и учреждений, государственных 
служащих); административно-правовые формы и методы государственного 
управления; административное правонарушение и административная ответст-
венность; правовые основы административно-процессуальной деятельности, 
а также обеспечение законности в государственном управлении.

Особенная часть курса посвящена вопросам организации и функцио-
нирования государственного управления в сфере экономики, социально-
культурной и административно-политической деятельности.
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Материал, изложенный в учебнике, позволяет усвоить нормы админи-
стративного законодательства, понять сущность административно-пра-
вовых институтов и деятельности федеральных органов исполнительной 
власти и органов исполнительной власти субъектов РФ и их должностных 
лиц, изучить вопросы государственной службы РФ, административной 
ответственности, административного процесса, способов обеспечения за-
конности, а также вопросы организации и функционирования государст-
венного управления в сфере экономики, социально-культурной и админи-
стративно-политической сферах деятельности.

Учебник написан на основе современного российского законодатель-
ства, по-новому определяющего организацию и деятельность федеральных 
органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъек-
тов РФ.

Изучение административного права предполагает анализ и исследова-
ние административно-правовых норм, которые обеспечивают удовлетворе-
ние публичных интересов, регулируют деятельность субъектов, обладаю-
щих властными полномочиями, определяют взаимоотношения государст-
венных органов и граждан, вопросов правотворчества и применения этих 
правовых норм.

Административное право как учебная дисциплина включена в про-
фессио нальный цикл базовой (обязательной) части по направлению под-
готовки 030900 Юриспруденция с итоговым получением квалификации 
(степени) бакалавр. Как уже отмечалось, административное право как от-
расль российского права регулирует любые общественные отношения, воз-
никающие в связи и по поводу практической реализации исполнительной 
власти, а также общественные отношения управленческого характера, име-
ющие место во внутриорганизационной деятельности государственных ор-
ганов. В процессе осуществления профессио нальной деятельности любой 
юрист сталкивается с необходимостью представлять интересы как третьих 
лиц в отношениях с государственными органами, так и государственных 
органов в отношениях с третьими лицами. 

К профессио нальным задачам, к выполнению которых готовится сту-
дент при изучении административного права, следует отнести:

— знание общих теоретических положений административного права 
(понятия, предмета, метода, функций, субъектов административного права; 
понятия и особенностей административно-правовых норм и администра-
тивных правоотношений, их классификаций); 

— умение практически отграничить административно-правовые нормы 
и административные правоотношения от норм других отраслей права 
и правоотношений, регулируемых данными отраслями;

— способность охарактеризовать, интерпретировать, анализировать, со-
поставить и исследовать особенности административно-правового статуса 
субъектов административного права (граждан; государственных органов, 
в том числе органов исполнительной власти; государственных служащих 
и лиц, замещающих государственные должности; государственных и него-
сударственных коммерческих (предприятий) и некоммерческих (учрежде-
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ний) организаций и общественных и религиозных организаций, органов 
местного самоуправления);

—  выявление, осознание и формулирование проблем в части форм 
и методов реализации исполнительной власти, их соотношение с формами 
и методами государственного управления;

— формирование способностей: вспомнить, обнаружить, избрать необ-
ходимую норму, касающуюся административного правонарушения и про-
цесса привлечения к административной ответственности за указанные пра-
вонарушения; сравнить, толковать и квалифицировать деяние как правона-
рушение, регулируемое нормами административного права; 

— формулирование задач, на решение которых направлен процесс обес-
печения законности в сфере реализации исполнительной власти;

— способность анализировать, исследовать, формулировать и оцени-
вать особенности государственного управления в экономической, соци-
ально-культурной и административно-политической сферах;

— приобретение других знаний и навыков в области административ-
ного права.

В результате освоения учебной дисциплины «административное право» 
в полном объеме студентами должно быть достигнуто формирование:

• общекультурных компетенций, в том числе студент должен:
— осознавать социальную значимость своей будущей профессии, пред-

ставлять особенности ее осуществления применительно к административ-
ному праву, обладать достаточным уровнем профессио нального правосоз-
нания;

— добросовестно исполнять свои профессио нальные обязанности, в том 
числе в процессе осуществления своей деятельности, соблюдать принципы 
этики юриста и конкретно юриста — административиста;

— владеть культурой логического правового мышления, способностью 
к обобщению, анализу, восприятию информации в процессе осуществле-
ния профессио нальной деятельности, а также уметь поставить профессио-
нальную цель и выбрать пути ее достижения;

— сформировать способность логически верно, аргументированно 
и ясно строить устную и письменную речь, в том числе в рамках реализа-
ции профессио нальных компетенций;

— обладать культурой поведения в коллективе, в процессе осуществле-
ния профессио нальной деятельности, а также не при исполнении служеб-
ных (профессио нальных) обязанностей; быть готовым к кооперации с кол-
легами и к работе в коллективе;

— иметь нетерпимое отношение к коррупционному поведению, уважи-
тельно относиться к праву и закону;

— стремиться к саморазвитию, повышению своей квалификации и ма-
стерства;

— использовать основные положения и методы социальных, гуманитар-
ных и экономических наук при решении социальных и профессио нальных 
задач, в том числе в рамках административного права;

— иметь способность анализировать социально значимые проблемы 
и процессы, в частности в рамках административного права;



13

— владеть навыками ведения здорового образа жизни;
• профессио нальных компетенций: 
— в рамках нормотворческой деятельности участвовать в разработке 

нормативных административно-правовых актов в соответствии с профи-
лем профессио нальной деятельности;

— в процессе правоприменительной деятельности: 
 осуществлять профессио нальную деятельность на основе развитого 

правосознания, правового мышления и правовой культуры; 
 обеспечивать соблюдение административного и иного законодатель-

ства субъектами административного права;
 уметь принимать решения и совершать юридические действия в точ-

ном соответствии с административно-правовой нормой; 
 применять нормативные административно-правовые акты, реализо-

вывать административно-материальные и административно-процессуаль-
ные нормы в процессе профессио нальной деятельности; 
 правильно квалифицировать административно-правовые юридиче-

ские факты и обстоятельства; 
 владеть навыками подготовки юридических документов;
— при осуществлении правоохранительной деятельности: 
 быть готовым к выполнению должностных обязанностей по обеспече-

нию законности и правопорядка, безопасности личности, общества и госу-
дарства; 
 уважать часть и достоинство личности, соблюдать и защищать права 

и свободы человека и гражданина; 
 выявлять, пресекать, раскрывать и расследовать административные 

и иные правонарушения в рамках административного права; 
 осуществлять предупреждение административных правонарушений 

и дисциплинарных проступков государственных служащих и лиц, замеща-
ющих государственные должности, а также устранять причины и условия, 
способствовавшие их совершению; 
 выявлять и давать оценку коррупционного поведения, в том числе го-

сударственных служащих и лиц, замещающих государственные должности, 
и содействовать его пресечению; 
 правильно и полно отражать результаты профессио нальной деятель-

ности в юридической и иной документации;
— в экспертно-консультативной деятельности: 
 принимать участие в проведении юридической экспертизы проектов 

нормативных правовых актов, в том числе в целях выявления в них поло-
жений, способствующих созданию условий для проявления коррупции; 
 толковать различные правовые акты, в том числе являющиеся источ-

никами административного права; 
 давать квалифицированные юридические заключения и консульта-

ции в различных видах деятельности;
— в процессе педагогической деятельности: 
 преподавать в учреждениях общего среднего, начального профессио-

нального и среднего профессио нального образования правовые дисци-
плины на необходимом теоретическом и методическом уровне; 



 управлять самостоятельной работой обучающихся правовым дисци-
плинам в учреждениях общего среднего, начального профессио нального 
и среднего профессио нального образования; 
 эффективно осуществлять правовое воспитание обучающихся в уч-

реждениях общего среднего, начального профессио нального и среднего 
профессио нального образования.

Надеемся, что учебник поможет студентам, изучающим административ-
ное право, а также будет полезен всем, интересующимся проблемами этой 
отрасли права.



ÎÁÙÀß ×ÀÑÒÜ
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Ãëàâà 1. 
ÑÓÙÍÎÑÒÜ ÀÄÌÈÍÈÑÒÐÀÒÈÂÍÎÃÎ ÏÐÀÂÀ 

1.1. Ïðåäìåò àäìèíèñòðàòèâíîãî ïðàâà 

Для понимания сущности и особенностей любой отрасли права важно 
понимание сферы общественных отношений, которая регулируется этой 
отраслью права. Круг обществен ных отношений, регулируемых данной 
отраслью, составляет предмет административного права. Входя щие в него 
общественные отношения отличаются прин ципиальной однородностью. 
В связи с этим разграничение меж ду различными отраслями проводится, 
прежде всего, по предмету правового ре гулирования. Этот подход справед-
лив и для понимания природы административного права. 

Административное право регулирует особую группу общественных 
отношений, специфика которых заключается в том, что они возникают 
в сфере реализации исполнительной власти (государственного управле-
ния). В юридической науке эта сфера обозначалась латинским термином 
«administratio» (управление). В связи с этим в теории административного 
права сформировался вывод о том, что эта отрасль права связана с регули-
рованием государственно-управленческой деятельно сти, являясь по своему 
юридическому назначению управленческим правом или — правом управле-
ния.

Для характеристики предмета административного права и раскрытия 
его основных черт необходимо уяснение понятий таких категорий, как «го-
сударственное управление» и «исполнительная власть».

Вопрос о том, что представляет собой государственное управление как 
сфера деятельности и юридическая категория, в настоящее время является 
в известной мере дискуссионным. Будучи сложным явлением, государст-
венное управление исследуется под разным углом зрения в рамках различ-
ных концептуальных схем. 

Подход к рассмотрению государственного управления как юридической 
категории определяется тем, что его понятие рассматривается с позиций 
наук теории государства и права, конституционного и административного 
права в неразрывной связи с осуществлением функций государства и пони-
мается как один из видов государственной деятельности по их реализации.

В юридической науке анализ государства обязательно предполагает 
рассмотрение его функций, представляющих собой важнейшие качествен-
ные характеристики его деятельности. В теории государства и права под 
функциями государства понимаются основные направления внутренней 
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и внешней деятельности государства, в которых выражаются и конкрети-
зируются его сущность и социальное назначение. Они реализуются в за-
конодательной, управленческой и судебной деятельности государственных 
органов.

В теории государства и права управленческая деятельность (государст-
венное управление) представляет собой основанную на законах реализацию 
органами исполнительной власти исполнительно-распорядительных фун-
кций в сферах развития экономики и культуры, социального обеспечения 
и здравоохранения, транспорта и связи, обеспечения безопасности государ-
ства и охраны общественного порядка, обороны страны и т.д. 

Помимо своего содержания государственное управление отличается от 
законодательной и судебной деятельности еще тем, что осуществляется 
органами исполнительной власти в особых формах. Так, этими органами 
издаются подзаконные нормативные правовые акты, направленные на реа-
лизацию их функций. Эти акты не должны противоречить законам и могут 
быть издаваемы лишь в том случае, если закон уполномочит к тому те или 
другие органы исполнительней власти.

Органы исполнительной власти и должностные лица совершают дейст-
вия, направленные на исполнение законодательных и иных нормативных 
правовых актов. К такого рода действиям относится выдача удостовере-
ний, документов, разрешений на производство какой-либо деятельности, 
а также другие исполнительные действия. Наконец, в установленных за-
коном случаях сотрудники этих органов (например, сотрудники милиции) 
имеют право на осуществление принудительных действий, применение 
в определенных случаях физической силы и оружия.

Таким образом, государственное управление является одной из форм 
государственной деятельности. От законодательной и судебной деятель-
ности оно отличается как своим содержанием, так и теми формами и ме-
тодами, в которых проявляется, и теми органами, от которых исходит. 
Каждая из указанных форм, в том числе и государственное управление, 
с учетом свойственных ей способов и средств служит целям реализации 
функций государства.

Можно выделить следующие черты государственного управления как 
административно-правовой категории. 

1. Государственное управление как вид государственной деятельности 
имеет самостоятельные цели. Они заключаются в повседнев ном исполне-
нии, т.е. в проведении в жизнь, требо ваний законов и подзаконных актов. 
Это означает, что государственное управление практически выра жается 
в осуществлении исполнительной по своему характеру деятельности. 

2. Государственное управление носит непосредственно деятельностный 
характер, т.е. в процессе его осуществления непосредственно реализуются 
функции государства в различных сферах: политических, хозяйственных, 
социальных и др. 

3. Государственное управление носит государственно-властный ха-
рактер и представляет собой единый процесс, в котором исполнительная 
и распорядительная стороны взаимно обусловлены.
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4. Субъектами, осуществляющими государственное управление, явля-
ются Президент РФ, Правительство РФ и органы исполнительной власти, 
а также ряд других государственных органов, в частности органы военного 
управления, имеющие определенную законодательными и иными норма-
тивными правовыми актами компетенцию, направленную на их реализа-
цию.

5. Государственное управление является видом государственной де-
ятельности, в рамках которого реализуется исполнительная власть. Все 
субъекты исполнительной власти являются органами государственного 
управления. Однако государственное управление по своему субъектному 
составу является более широким, чем исполнительная власть, поскольку 
к его субъектам необходимо также отнести Президента РФ, а также опре-
деленные государственные органы, не являющиеся органами исполнитель-
ной власти.

6. Законодательством РФ предусмотрена возможность административ-
ного правотворчества, сочетающего правоприменение и правоустановле-
ние. 

С учетом изложенного, государственное управление как юридическая ка-
тегория представляет собой одну из форм государственной деятельности, 
направленную на исполнение положений законов и иных нормативных 
правовых актов, осуществляемую Президентом РФ, Правительством РФ 
и органами исполнительной власти и другими субъектами государствен-
ного управления, сущность которой состоит в осуществлении ими норма-
тивно определенных задач и функций путем использования принадлежа-
щих им государственно-властных полномочий. 

Понятие государственного управления, выработанное юридической на-
укой, как организационно-правовой формы осуществления исполнитель-
ной власти, вида государственной деятельности, направленного на испол-
нение законов и иных нормативных правовых актов, отличается по своей 
сущности от понятия «управление», используемого в кибернетике, теории 
управления, политологии, экономике и ряде других наук. Это обусловлено 
тем, что понятие «управление» («государственное управление»), использу-
емое в юридической науке, не является общим понятием для таких разных 
по своей сущности явлений, как управление в кибернетическом смысле 
(взаимодействие субъектов и объектов в природе и технике путем меха-
низма прямых и обратных связей); социальное управление как воздейст-
вие государства и его институтов на общество, а также управление как дея-
тельность, направленная на организацию функционирования учреждения, 
предприятия и организации (менеджмент).

Для понимания сущности государственного управления и определения 
субъектов, его осуществляющих, особое значение имеет проблема соотно-
шения этой категории с понятием «исполнительная власть», которая закре-
плена в Конституции. 

В демократических государствах разделение форм деятельности госу-
дарства осуществляется на основе разделения властей на законодательную, 
исполнительную и судебную. Поскольку существуют три основные функ-
ции государственной власти — законодательная, исполнительная и су-
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дебная, то каждая из этих функций должна исполняться самостоятельно 
соответствующим органом государственной власти. Согласно ст. 11 Кон-
ституции государственную власть в Российской Федерации осуществляют 
Президент РФ, Федеральное Собрание (Совет Федерации и Государствен-
ная Дума), Правительство РФ, суды РФ. Государственную власть в субъ-
ектах РФ осуществляют образуемые ими органы государственной власти. 

Говоря об исполнительной власти в Российской Федерации, необходимо 
отметить, что в соответствии со ст. 110 Конституции исполнительную 
власть РФ осуществляет Правительство РФ. Согласно ст. 77 Конституции 
в пределах ведения и полномочий Российской Федерации по предметам 
совместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ федеральные 
органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъек-
тов РФ образуют единую систему исполнительной власти в Российской 
Федерации. Федеральные органы исполнительной власти по соглашению 
с органами исполнительной власти субъектов РФ могут передавать им 
осуществление части своих полномочий, если это не противоречит Кон-
ституции и федеральным законам. Органы исполнительной власти субъек-
тов РФ по соглашению с федеральными органами исполнительной власти 
могут передавать им осуществление части своих полномочий.

Сущность исполнительной власти состоит в ее организующем и распо-
рядительном характере. Она необходима для налаживания сложной сети 
общественных связей в экономической, социально-культурной и админи-
стративно-политической сферах, созидательной и охранительной деятель-
ности. В ней сосредоточена вся реальная практическая работа по осуществ-
лению законов. Это связано с тем, что для исполнения закона необходимы 
распорядительные (организующие, координирующие и контролирующие) 
действия государства. Их осуществляет государственная администра-
ция, выполняющая задачи постоянного и целенаправленного управления 
людьми, а через них — имуществом и общественными процессами. Таким 
образом, основное предназначение исполнительной власти и ее основная 
функция состоят в организации исполнения законодательных актов, осу-
ществлении исполнительной, организационной деятельности.

Структура исполнительной власти в Российской Федерации включает 
в себя Правительство РФ — высший исполнительный орган государст-
венной власти РФ, федеральные органы исполнительной власти и органы 
исполнительной власти субъектов РФ. Структура федеральных органов 
исполнительной власти утверждается по представлению Председателя 
Правительства РФ Президентом РФ. В структуру федеральных органов 
исполнительной власти входят федеральные министерства, федеральные 
службы и федеральные агентства.

Природа исполнительной власти, как и любого проявления властных 
полномочий, состоит в способности и возможности оказывать воздейст-
вие на деятельность и поведение других, подчинять их своей воле. Вместе 
с тем исполнительная власть не может отождествляться с видом государ-
ственной деятельности. Соответствующий вид такой деятельности не сама 
власть, а лишь форма ее практической реализации. Власть — это сущност-
ное выражение такой деятельности. В силу этого исполнительная власть 
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не тождественна государственному управлению, которое всегда характе-
ризовалось как определенный вид государственно-властной деятельности, 
связанный с реализацией исполнительной власти. 

Таким образом, можно сделать вывод о том, что исполнительная власть 
в значительной мере является политико-правовой категорией, в то время 
как государственное управление — организационно-правовой. Поэтому го-
сударственное управление по своему назначению и природе можно рас-
сматривать как организационно-правовую форму осуществления испол-
нительной власти, вид государственной деятельности, в рамках которого 
практически реализуется исполнительная власть. 

Организация государственного управления, исходя из функций органов 
исполнительной власти, предусматривает следующие основные управлен-
ческие сферы:

1) управление в сфере экономики, охватывающее отрасли и сферы дея-
тельности экономического профиля (промышленность, энергетика, сель-
ское хозяйство, архитектура, коммуникации, охрана и использование при-
родных ресурсов, охрана окружающей среды, торговля, финансы и кредит, 
внешнеэкономическая деятельность, таможенное дело);

2) управление в социально-культурной сфере, охватывающее отрасли 
социального развития, социальной политики, образования, науки, здраво-
охранения, культуры, социальной защиты;

3) управление в административно-политической сфере, охватывающее 
оборону, безопасность, область внутренних дел, юстиции, иностранных дел.

Важным вопросом организации системы государственного управления 
в Российской Федерации является разграничение управленческих отно-
шений между федеральными органами исполнительной власти и органами 
исполнительной власти субъектов РФ, осуществляющими региональное 
управления. 

Система исполнительной власти основывается на целостности и взаи-
мосвязи федеральных органов исполнительной власти и органов испол-
нительной власти субъектов РФ. Это предполагает единство структур ис-
полнительной власти на федеральном уровне и уровне субъектов РФ; чет-
кое определение пределов полномочий на каждом уровне исполнительной 
власти в сфере совместного ведения; реализацию в установленных случаях 
федеральными органами исполнительной власти функции нормативного 
регулирования с соблюдением механизма согласования проектов решений; 
строгое соблюдение органами исполнительной власти субъектов РФ нор-
мативных предписаний органов федеральной исполнительной власти.

Вне пределов ведения Российской Федерации и совместного ведения 
Российской Федерации и ее субъектов органы исполнительной власти 
субъектов РФ осуществляют свои полномочия самостоятельно.

Таким образом, ядро предмета административного права составляют 
отношения, связанные с непосредственным осуществлением субъектами 
государственного управления (прежде всего, органами исполнительной 
власти) своих функций, обладающих следующими чертами.

1. Эти отношения обусловлены деятельностью субъектов государст-
венного управления, которыми, прежде всего, являются органы исполни-
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тельной власти, направленной на решение определенных законодательст-
вом РФ задач в различных сферах жизни и деятельности государства и об-
щества (экономика, социально-культурная сфера, оборона, безопасность 
и др.). Данную область общественных отношений традиционно называют 
сферой государственного управления, в рамках которой субъекты ис-
полнительной власти повседневно руководят хозяйственными, социально-
культурными и административно-политическими процес сами свойствен-
ными для них средствами (методами). 

2. Эти отношения носят государственно-властный характер, поскольку 
субъекты государственного управления наделены государственно-власт-
ными полномочиями и выступают от имени государства. Это связано с тем, 
что административное право свое регулятивное воздействие оказывает на 
управленческие общественные отношения, при давая им упорядоченный, 
т.е. соответствующий интересам государ ства и общества, характер. 

3. Эти отношения обусловлены исполнительно-распорядительной дея-
тельностью субъектов государственного управления. Исполнительной эта 
деятельность является потому, что направлена на исполнение, претворе-
ние в жизнь законов и других нормативных актов. Распорядительной эта 
деятельность является, поскольку в процессе управления субъекты управ-
ления обладают государственно-властными распорядительными полномо-
чиями, правом действовать от имени государства, принимать обязатель-
ные к исполнению акты, применять меры государственного принуждения, 
т.е. осуществлять распорядительные полномочия. 

Вместе с тем при формулировании понятия административного права 
и определения его предмета необходимо также учитывать и то, что к его 
предмету относятся внутриорганизационные отношения в органах испол-
нительной власти, а также в аппаратах законодательных и судебных ор-
ганов, отношения, связанные с государственной службой, а также отно-
шения, которые возникают в сфере административного судопроизводства 
и связаны с реализацией судами (судьями) и другими участниками этого 
судопроизводства своих функций и полномочий. Сотрудники органов ис-
полнительной власти, а также аппаратов законодательных и судебных ор-
ганов проходят государственную службу. 

Кроме того, административное право регламентирует отношения, кото-
рые возникают и в сфере административного судопроизводства и связаны 
с реализацией судами (судьями) и другими участниками этого судопроиз-
водства своих функций и полномочий (например, при назначении адми-
нистративных наказаний, рассмотрении и разре шении жалоб граждан на 
неправомерные действия органов управления и должностных лиц). 

Итак, общественные отношения, составляющие предмет администра-
тивного права, можно классифицировать по группам в зависимости от на-
правленности этих отношений:

а) внешние — отношения, связанные с непосредственным осуществле-
нием субъектами государственного управления управленческой деятель-
ности, т.е. своих задач, функций и полномочий вовне;

б) внутренние, или внутриорганизационные, — управленческие отно-
шения внутри субъектов государственного управления, а также в аппара-
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тах законодательных и судебных, а также иных государственных органов, 
связанные с организацией их деятельности, а также с прохождением в них 
государственной службы;

в) отношения, связанные с осуществлением административного судо-
производства.

Таким образом, административное право можно определить как отрасль 
права, регулирующую общественные отношения в сфере осуществления 
исполнительной власти (государственного управления); внутриорганиза-
ционные отношения субъектов государственного управления в аппаратах 
законодательных, судебных и иных государственных органов, связанные 
с организацией их деятельности и с прохождением в них государственной 
службы, а также связанные с осуществлением административного судопро-
изводства.

1.2. Ìåòîä àäìèíèñòðàòèâíîãî ïðàâà

Наряду с предметом правового регулирования важнейшим критерием 
разграничения отраслей права является метод правового регулирования. 
Под методом правового регулирования понимают определенные приемы, 
способы, средства воздействия права на общественные отношения. Следо-
вательно, если предмет позволяет определить сферу правового регулирова-
ния, то метод — средства этого регулирования.

Необходимо отметить, что любая отрасль российского права использует 
в ка честве средств правового регулирования следующие три юридические 
возможности: предписание, запрет, дозволение. Они в совокупности состав-
ляют содержание средств правового воздействия на обществен ные отноше-
ния. 

Предписания — возложение прямой юридической обязанности совер-
шать те или иные действия в условиях, предусмот ренных правовой нормой. 
Запреты — фактически также предписания, но иного характера, а именно: 
возложение прямой юридической обя занности не совершать те или иные 
действия в условиях, предусмот ренных правовой нормой. Дозволения — 
юридическое разрешение со вершать в условиях, предусмотренных право-
вой нормой, те или иные действия либо воздержаться от их совершения 
по своему усмотрению. Использу ются эти средства с учетом особенностей 
предмета данной отрасли, т.е. ре гулируемых общественных отношений. 
Так, для уголовного права наиболее характерны запреты; для граждан-
ского — дозволения и т.п. Но это не означает, что указанными отраслями 
не используются, хотя и в меньшем объеме, другие правовые средства. За-
преты и пред писания содержатся и в гражданском законодательстве, равно 
как доз воления можно обнаружить в уголовном законодательстве и т.п.

Специфика метода регулирования административного права определя-
ется сущностью государственного управления как юридически-вла стной 
деятельности. Если, например, для гражданского права характерно равен-
ство сторон имущественных отношений, то в отношениях, регулируемых 
администра тивным правом, налицо юридическое неравенство сторон. Сущ-
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ность этого неравенства заключается в том, что в управленче ских отноше-
ниях всегда есть субъект и объект управ ления; объект управления подчи-
нен субъекту управле ния. Соответственно весьма ограничена возможность 
договор ных методов регулирования отношений между ними. Администра-
тивно-правовому регулированию свойствен метод юридического властво-
вания, или властных пред писаний, исходящих от правомочного субъекта 
управле ния. Эти предписания носят односторонний характер; в них выра-
жается воля субъекта управления. 

На данной основе представляется возможным выделить особен ности 
административно-правового метода регулирования общественных отно-
шений, вытекающие из сущности государственно-управленческой деятель-
ности и предмета административного права.

Во-первых, для механизма административно-правового регулиро вания 
наиболее характерны правовые средства распорядительного ти па, т.е. пред-
писания (включая запреты). Свое непосредственное выра жение они нахо-
дят в том, что одной стороне регулируемых отношений предоставлен опре-
деленный объем юридически властных полномочий, адресуемых другой 
стороне. Последняя обязана подчиниться предпи саниям, исходящим от 
носителя распорядительных прав. Административно-правовое регулирова-
ние и его механизм — это форма юридического опосредования отношений, 
в рамках которой одна сторона выступает в роли управляющего (субъект 
управления), а другая — управляемого (объект управления). Подобного 
рода отношения всегда предполага ют известное подчинение воли управ-
ляемых единой управляющей во ле, выразителем которой является тот или 
иной субъект исполнитель ной власти (исполнительный орган).

В связи с этим в административном праве основным является метод 
императивного регулирования, который базируется на отношениях субор-
динации между участниками общественного отношения. Характерными 
чертами данного метода являются: исполнительская дисциплина, властный 
приказ, подчиненность одних субъектов другим, обязательность решений 
и распоряжений вышестоящих звеньев государственного управления для 
нижестоящих. 

Императивный метод правового регулирования, применяемый в адми-
нистративном праве, коренным образом отличается от диапозитивного ме-
тода правового регулирования, применяемого, в частности, в гражданском 
праве, который построен на равенстве прав и обязанностей сторон в обще-
ственных отношениях и координации их интересов и целей. Так, субъекты 
гражданского права во многих случаях сами выбирают, с кем и когда всту-
пать в отношения, заключать договоры, определяют взаимные права и обя-
занности. При возникновении споров между участниками гражданско-пра-
вовых отношений они вправе обратиться в независимый орган — суд.

В ряде случаев административное право также предусматривает реше-
ние спорных вопросов и вопросов об ответственности в судебном порядке. 
Но прежде всего административное право предусматривает, что решение 
принимается субъектом управления, который является стороной адми-
нистративного правоотношения. Субъекты государственного управления 
наделены правом принятия решения, другие участники отношений имеют 
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право обжаловать такие решения в суд или в вышестоящий орган управ-
ления. 

Во-вторых, административно-правовое ре гулирование предполагает од-
носторонность волеизъявления одного из участников отношения. Это во-
леизъявление юридически властно, а потому ему принадлежит решающее 
значение. Следовательно, воле изъявление одной стороны неравнозначно 
волеизъявлению другой. Объясняется это тем, что юридически власт-
ные предпи сания отнесены к компетенции соответствующих субъектов 
исполни тельной власти.

В-третьих, в конкретных управленческих отношениях, регулируе-
мых административным правом, наиболее типичное выражение нахо дит 
следующая взаимосвязь между управляющими и управляемыми: либо 
у управляющей стороны есть такие юридически властные пол номочия, 
каковыми не обладает управляемая сторона (например, гражданин), либо 
объем таких полномочий у управляющей стороны больше, чем у управ-
ляемой (например, у нижестоящего органа испол нительной власти). 
Следовательно, складывается такой механизм правового регулирования, 
который не является результатом взаимно го (т.е. договорного) волеизъ-
явления управляющих и управляемых. Данная особенность, в частности, 
свидетельствует о том, что админи стративно-правовое регулирование ис-
ходит из наличия официальной государственной инстанции, полномоч-
ной решать в одностороннем порядке, но в соответствии с требованиями 
законов и административ но-правовых норм возникающие в рамках регу-
лируемых управленче ских отношений вопросы, независимо от того, по 
чьей инициативе они возникают.

В-четвертых, властность и односторонность, как наиболее сущест-
венные признаки административно-правового регулирования, не ис-
ключают использование в необходимых случаях дозволительных средств, 
в результате которых могут возникать управленческие отношения равен-
ства участников регулируемых управленческих отноше ний, т.е. их воле-
изъявлений. Но использование дозволений также предписывается адми-
нистративно-правовыми нормами (например, в виде административного 
договора, соглашения, взаимодействия между органами исполнительной 
власти, находящимися на одном иерархическом уровне). 

1.3. Ôóíêöèè, ïðèíöèïû è ñèñòåìà àäìèíèñòðàòèâíîãî ïðàâà

Как отрасль права административное право обладает рядом функций. 
Эти функции определяются назначением административного права как ре-
гулятора общественных отношений в сфере реализации исполнительной 
власти (государственного управления). Правоисполнительная функция 
определяется тем, что административное право есть юридическая форма 
реализации исполнительной власти. Правотворческая функция опреде-
ляется наделением субъектов исполнительной власти полномочиями по 
административ ному нормотворчеству. Правоохранительная функция обес-
печивает соблюдение установленного в сфере государственного управле-
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ния как правопорядка, так и защиту законных прав и интересов всех участ-
ников регу лируемых управленческих отношений.

Административное право, выполняя свои функции, базируется на опре-
деленных принципах, определяемых его предметом. Основополагающее 
значение имеют те из них, которые закреплены в Конституции. Важней-
шим принципом административного права является приоритет личности 
и ее интере сов в жизни общества (ст. 2 Конституции). Данный принцип 
весьма показателен для административно-правового регулирования, по-
скольку именно в про цессе реализации исполнительной власти становятся 
реальными и га рантированными права и свободы человека и гражданина, 
обеспечи вается их защита. Нормами данной отрасли права соответственно 
формируется административно-правовой статус личности.

Административно-правовое регулирование осуществляется с уче том 
принципа разделения властей, который заключается в обеспечении дело-
вого взаимодействия ме жду всеми ветвями государственной власти, что 
предполагает недопущение подмены од ной ветви власти другой, вторже-
ние законодательной власти в сферу исполнительной власти и наоборот. 
Нормами административного права определяется деятельность исполни-
тельной власти, ее независимость и взаимодействие с другими властями.

Меха низм административно-правового регулирования строится и с уче-
том принципа федерализма. Существенное значение при этом имеет тот 
факт, что административное и администра тивно-процессуальное законо-
дательство отнесены к совместному ведению Рос сийской Федерации и ее 
субъектов (п. «к» ч. 1 ст. 72 Конституции). Соответственно, важным вопро-
сом является практика ус тановления административно-правовых норм на 
уровне субъектов РФ в соответствии с нормами федерального законода-
тельства. 

К принципам административного права относится и принцип законно-
сти. Этот принцип предполагает, что исполнительные органы (должност-
ные лица) при применении административно-правовых норм обязаны 
строго соблюдать законодательство РФ. 

Принципом административного права является и принцип гласности. 
Этот принцип означает, что применяемые в процессе административно-
правового регулирования нормативные акты, затрагивающие права и сво-
боды граждан, не применяются, если они официально не опубликованы 
для всеобщего сведения. При соз дании административно-правовых норм 
на любом уровне должны быть обеспечены условия для выражения и учета 
мнения как общест венных объединений и отдельных граждан, так и воз-
можных адреса тов будущих административно-правовых норм. 

Принцип ответственности применительно к административно-право-
вому регулированию означает не только реальное наступление админи-
стративной ответственности за нарушения требований обще обязательных 
административно-правовых норм, но и дисциплинар ную ответственность 
должностных лиц как за неправомерное приме нение норм администра-
тивного права, так и за недобросовестное ис полнение своих обязанностей 
и иные нарушения процедуры подготовки и вступления в законную силу 
и реализации административно-правовых норм.



Административное право, как и другие отрасли права, представляет со-
бой систему, состоящую из институтов и норм административного права. 

Общая часть административного права устанавливает общие институты 
административного права, определяющие административное право в си-
стеме российского права. К ним относятся предмет и метод администра-
тивного права, административно-правовые нормы и отношения, субъекты 
административного права, административно-правовые формы и методы 
деятельности субъектов государственного управления, административную 
ответственность, административно-процессуальное право.

Особенная часть административного права определяет организацию го-
сударственного управления в различных сферах государственной деятель-
ности — в сферах экономики, социально-культурной, административно-по-
литической.

В рамках указанных институтов выделяются нормы административного 
права, регулирующие управление в отдельных отраслях и сферах государ-
ственной деятельности — промышленности, сельского хозяйства, ком-
муникаций, торговли, обороны, безопасности, внутренних дел, юстиции 
и ряда других.

Таким образом, административное право является базисной и сложной 
отраслью российского права. Это обусловлено необходимостью реализа-
ции исполнительной власти во всех сферах жизни общества. От эффек-
тивности ее осуществления (организации государственного управления) 
в решающей степени зависит жизнедеятельность государства, гарантиро-
ванность реализации гражданами прав и свобод.

Соответственно, на системе административ ного права строится и си-
стема учебной дисциплины «Административное право».

Êîíòðîëüíûå òåìû

1. Понятие государственного управления как юридической категории. Отличие 
понятия государственного управления от понятия управления, используемого в ки-
бернетике, политологии, менеджменте и других сферах деятельности.

2. Соотношение государственного управления и исполнительной власти.
3. Предмет административного права.
4. Понятие метода административно-правового регулирования. Юридически 

властное содержание предписаний и запретов. Дозволения.
5. Функции административного права.
6. Принципы административного права.
7. Система административного права.
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Ãëàâà 2. 
ÀÄÌÈÍÈÑÒÐÀÒÈÂÍÎ-ÏÐÀÂÎÂÛÅ ÍÎÐÌÛ 

È ÀÄÌÈÍÈÑÒÐÀÒÈÂÍÎ-ÏÐÀÂÎÂÛÅ ÎÒÍÎØÅÍÈß

2.1. Ïîíÿòèå àäìèíèñòðàòèâíî-ïðàâîâûõ íîðì, èõ ñòðóêòóðà è âèäû

Механизм административно-правового регулирования представляет 
собой совокупность административно-правовых средств, которые воздей-
ствуют на общественные отношения, организуют их в соответствии с за-
дачами государства. Элементами этого механизма являются администра-
тивно-правовые нормы и акты их толкования, административно-правовые 
отношения и реализация административно-правовых норм.

Норма права по своему юридическому значению представляет собой 
определенное правило поведения, соблюдение которого гарантируется пре-
жде всего юридическими средствами, включая применение к нарушителям 
мер государственного принуждения (дисциплинарная, административная, 
материальная, уголовная ответственность). Это в полной мере относится 
и к административно-правовым нормам.

Предметом регулирования норм административного права выступают сле-
дующие группы общественных отношений в сфере административного права:

1) отношения, связанные с непосредственным осуществлением субъ-
ектами государственного управления управленческой деятельности, 
т.е. своих задач, функций и полномочий во вне;

2) отношения внутриорганизационные — отношения внутри субъектов 
государственного управления, а также в аппаратах законодательных и су-
дебных органов, связанные с организацией их деятельности, а также с про-
хождением в них государственной службы;

3) отношения, связанные с организацией административного судопро-
изводства. 

Таким образом, под административно-правовой нормой понимается 
норма права, регулирующая отношения в сфере государственного управ-
ления, а также отношения управленческого характера во внутриорганиза-
ционной сфере органов исполнительной власти, деятельности аппаратов 
органов законодательной и судебной власти, отношения в сфере осущест-
вления государственной службы, а также отношения, связанные с органи-
зацией административного судопроизводства.

Основное отличие административно-правовых норм от норм других от-
раслей права состоит в том, что они имеют собственные юридические сред-
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