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В научной литературе исследованию про-
блем административно-правового регулиро-
вания уделяется достаточно большое внима-
ние. Начиная с 60-х гг. прошлого века активно 
разрабатывались общетеоретические и при-

кладные аспекты данного правового явле-
ния, что послужило фундаментальной ос-
новой для научного осмысления основных 
элементов механизма правового регулиро-
вания общественных отношений в государ-
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ственном управлении1. В этот период было 
фактически осуществлено концептуальное 
обоснование теоретико-методологических 
основ административно-правового механиз-
ма регулирования общественных отноше-
ний. По мнению И.И. Веремеенко, разрабо-
танная в этот период концепция советского 
административного права, рассматриваю-
щая его как право, регулирующее управлен-
ческие отношения, «стала господствующей 
и сохранилась без серьезных изменений и в 
настоящее время»2. 

В качестве основных структурных элемен-
тов административно-правового механизма 
регулирования общественных отношений 
в теории административного права рас-
сматриваются административно-правовые 
нормы, регулирующие общественные отно-
шения в сфере государственного и связан-
ного с ним негосударственного управления, 
административно-правовые отношения, а 
также правоприменительная деятельность3. 
При этом в современной юриспруденции 
существует несколько принципиально от-
личных друг от друга подходов относитель-
но содержания предметного и элементного 
состава данного механизма.

Наиболее широко распространен взгляд 
на механизм административно-правового 
регулирования как совокупность админи-
стративно-правовых средств, путем при-
менения которых обеспечивается регули-
рование общественных отношений в сфере 
государственного, а в ряде случаев и него-
сударственного управления4. Предметом 
административно-правового регулирования 
и, соответственно, действия административ-
но-правового механизма выступают специ- 
фические управленческие общественные 
отношения. Следует отметить, что пробле-
ма определения предмета административ-
но-правового регулирования, то есть сферы 
действия административно-правового меха-
низма, не разрешена и до настоящего време-
ни. Историческая ретроспектива взглядов на 
предмет советского административного пра-
ва, приведенная И.И. Веремеенко, позволяет 
выделить ряд его основных характеристик5.

Во-первых, административно-правовое 
регулирование рассматривалось как неотъ-
емлемая часть более широкого по своему 
содержанию государственного управления, 
а нередко отождествлялось с ним. Отсюда 
следовало и расширительное толкование 
предмета административного права как об-
щественных отношений, складывающихся в 
процессе исполнительной и распорядитель-
ной деятельности всех государственных ор-

ганов, а не только органов государственного 
управления.

Во-вторых, предмет административно-
правового регулирования в ряде случаев 
рассматривался через характеристику его 
применения в отдельных сферах, напри-
мер в области административно-полити-
ческой деятельности, отраслях народного 
хозяйства, социально-культурного строи-
тельства и т.д. Подобный взгляд на адми-
нистративно-правовой механизм просле-
живается и в ряде современных научных 
исследований6. 

В-третьих, административно-правовое 
регулирование обеспечивало интересы в 
большей степени органов государственно-
го управления. При этом реализации прав 
граждан во взаимоотношениях с органами 
государства внимание уделялось по оста-
точному принципу либо фрагментарно. В 
этой связи, по мнению И.И. Веремеенко, по-
казательным является то, что рассмотрение 
общественных отношений между различны-
ми органами государственного управления 
и гражданами в структуре административ-
но-правового регулирования занимало, по 
сути, последнее место7.

Современные взгляды на предмет рас-
сматриваемого нами механизма опреде-
ляются доминирующими в теории админи-
стративного права подходами в отношении 
предмета административно-правового 
регулирования, в которых отчетливо про-
сматривается управленческая парадигма. 
Так, например, Л.Л. Попов относит к пред-
мету административного права, во-первых, 
общественные отношения, возникающие 
в процессе реализации исполнительной 
власти, осуществления государственно-
го управления на всех его иерархических 
уровнях; во-вторых, внутриорганизаци-
онные отношения всех государственных 
органов; в-третьих, деятельность суда по 
рассмотрению дел об административных 
правонарушениях; в-четвертых, обществен-
ные отношения, возникающие в деятельно-
сти общественных объединений, которым 
государство передало некоторые свои госу-
дарственно-властные полномочия; в-пятых, 
общественные отношения, возникающие в 
процессе деятельности исполнительных ор-
ганов местного самоуправления8. 

Ю.Н. Старилов определяет предмет ад-
министративного права как «обществен-
ные отношения управленческого характера, 
складывающиеся в сфере организации и 
функционирования исполнительной власти, 
государственного управления и местного 
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самоуправления, а также в процессе вну-
триорганизационной и административно-
юрисдикционной деятельности иных госу-
дарственных органов»9.

Ю.А. Тихомиров относит к предмету ад-
министративного права общественные от-
ношения в сфере «организации управле-
ния и функционирования государственного 
управления, регулирования функционально 
юридических режимов, обеспечения юрис-
дикционно-охранительной деятельности и 
участия граждан»10.

Д.Н. Бахрах подразделяет общественные 
отношения, образующие предмет админи-
стративно-правового регулирования, на две 
части: 

– внутриаппаратные, закрепляющие си-
стему органов исполнительной власти, ор-
ганизацию службы, компетенцию органов 
и служащих, их взаимоотношения, формы 
и методы внутриаппаратной работы в госу-
дарственных и муниципальных органах; 

– взаимоотношения административной 
власти с гражданами, государственными и 
негосударственными организациями11.

Вместе с тем в специальных исследовани-
ях, посвященных проблематике определе-
ния механизма взаимоотношений граждан 
и исполнительной власти, обращается вни-
мание на необходимость пересмотра опре-
деления предмета административно-пра-
вового регулирования в части «обеспечения 
цивилизованного уровня взаимоотношений 
между отдельной личностью и государ-
ством, его органами, учреждениями и долж-
ностными лицами»12. При этом, по мнению 
И.Ш. Килясханова, «акцент административ-
но-правового регулирования взаимоотно-
шений делается сегодня на установление 
именно такого административно-правового 
регулирования, при котором с максималь-
ной эффективностью были бы удовлетворе-
ны права и интересы отдельной личности»13.

Сходную позицию применительно к рас-
смотрению проблем сдерживания адми-
нистративной деликтности в механизме 
административной политики государства 
занимает и А.П. Шергин, который отмеча-
ет, что «новая демократическая модель от-
ношений государства и населения значи-
тельно ограничивает государство в выборе 
средств противодействия административ-
ной деликтности. Поэтому система данных 
средств должна отражать баланс потреб-
ностей эффективной защиты общественных 
отношений и обеспечения конституционных 
прав в рамках административно-юрисдик-
ционного процесса»14. При этом А.П. Шергин 

подчеркивает, что «административная по-
литика в современной России должна соот-
ветствовать концепции демократического 
государства. В общем плане администра-
тивная политика – это основные направ-
ления деятельности государства в сфере 
отношений исполнительной власти и граж-
данина»15.

В свою очередь В.А. Юсупов отмечает, что 
«существенной особенностью современно-
го механизма административно-правового 
регулирования общественных отношений 
является то, что этот механизм изменил свои 
целевые установки. На первый план выдви-
гаются не интересы государства, а права и 
свободы гражданина и человека. Это про-
является во всех сферах жизни общества»16.

В этой связи нельзя не обратить внима-
ние и на замечание Д. Галлигана, В.В. По-
лянского, Ю.Н. Старилова о том, что «всякое 
понимание административного права в со-
временных политико-правовых теориях не 
может не учитывать того обстоятельства, 
что государство в целом, его институты, в 
том числе административные, не имеют ни-
какой другой глобальной цели, кроме слу-
жения интересам каждого отдельного ин-
дивида и общества в целом, защиты прав 
гражданина и человека»17. 

Сказанное позволяет сделать вывод о 
том, что в настоящее время подход к оцен-
ке роли отдельной личности во взаимоот-
ношениях с государственными органами 
кардинальным образом изменился, и это, 
безусловно, нашло отражение и в измене-
нии предмета административного права и 
механизма административно-правового ре-
гулирования в отдельных отраслях государ-
ственного управления.

Таким образом, в постсоветский период 
в научном сообществе взгляды на содер-
жание предмета административного права 
существенно изменились, что было обу-
словлено переходом к системе разделения 
ветвей власти, а также отказом от господ-
ствовавшей долгие годы в нашей стране 
доктрины государственного управления 
как «составной части механизма государ-
ственной власти»18. 

В настоящее время предмет администра-
тивного права значительно сужен и сведен 
к правовому регулированию деятельности 
исполнительной власти, ее взаимоотноше-
ний с гражданами, сопутствующих этому 
общественных отношений. В современных 
научных разработках особую актуальность 
получили вопросы содержания механизма 
административно-правового регулирова-
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ния, влияния качества административного 
законодательства на эффективность его 
применения, специфики методологических 
средств познания норм административно-
го права, уточнения научных представле-
ний о нормах административного права и 
формах их применения, характеристики ос-
новных стадий процесса применения норм 
административного права, разработки 
критериев классификации субъектов при-
менения норм административного права, 
развития теории административно-право-
вых режимов, их отраслевых разновидно-
стей, института государственной службы и 
ряда других19.

Вместе с тем очевидна важность и того, 
что в современной доктрине государствен-
ного управления именно административ-
но-правовым нормам отводится основопо-
лагающая роль как своеобразному базису, 
на котором выстраиваются все организаци-
онные (управленческие) отношения и осу-
ществляется нормативное регулирование 
ими. В связи с этим одной из важнейших 
научных проблем современного периода 
остается определение сущности правовых и 
управленческих отношений, от разрешения 
которой зависит определение сферы адми-
нистративно-правового регулирования в го-
сударственном управлении. 

Рассматривая природу правовых и управ-
ленческих отношений, многие исследовате-
ли приходят к выводу об их тесной зависимо-
сти. Так, например, А.А. Шматков полагает, 
что «право можно рассматривать не только 
как наиболее эффективный инструмент со-
циального управления, но и как его основу. 
В этом смысле правовые и управленческие 
отношения находятся в причинно-функцио-
нальной связи»20. Как отмечает Р.А. Карда-
шов, механизм управления формируется из 
того, что органы внутренних дел функцио-
нируют в правовом поле, руководствуются 
нормами права и реализуют их при реше-
нии возложенных на них задач21. При этом 
принципиально верной, по нашему мнению, 
является точка зрения В.В. Кардашевского, 
который полагает, что «отличительная черта 
правового регулирования управленческих 
отношений заключается в том, что оно име-
ет свой специфический механизм, который 
в административном праве принято назы-
вать механизмом административно-право-
вого регулирования»22.

Между административно-правовым ме-
ханизмом регулирования общественных 
отношений и организацией управления 
существует тесная взаимосвязь, на кото-

рую обращают внимание многие авторы. 
Например, А.П. Алехин рассматривает ад-
министративно-правовую организацию 
управления в качестве «сердцевинного 
аспекта организации исполнительной вла-
сти, обеспеченной нормами администра-
тивного права»23. При этом А.П. Алехин, по 
сути, отождествляет понятие «администра-
тивно-правовая организация управления» 
с понятием «организация государственно-
го управления». По его мнению, и в том и в 
другом случае речь идет «о закрепленной 
нормами административного права систе-
ме субъектов, призванных осуществлять 
управление, их статусе, включая взаимоот-
ношения этих субъектов внутри и вне этой 
системы»24.

Во многом сходную позицию при рас-
смотрении закономерностей государствен-
ного управления занимает Ю.А. Тихомиров. 
Подвергая глубокому анализу современное 
состояние государственного управления, 
он использует понятие «механизм админи-
стративно-правового управления»25. По его 
мнению, административное право в этом 
механизме выполняет четыре главные функ-
ции: организацию видоизмененного госу-
дарственного управления, административ-
но-правовое регулирование, легализацию 
статусов субъектов и их действия, админи-
стративный контроль и надзор26. 

Справедливым, по нашему мнению, яв-
ляется и вывод П.В. Дихтиевского о том, что 
«традиционно к основным элементам адми-
нистративно-правового механизма обычно 
относят нормы административного права, 
административные правоотношения, акты 
реализации субъективных прав и обязанно-
стей и акты применения административного 
права, к вспомогательным – все остальные 
административно-правовые средства (нор-
мативные административно-правовые акты, 
акты толкования норм административного 
права, правосознание, юридическую техни-
ку и др.)» 27.

В целом следует подчеркнуть, что в со-
временном административном праве ор-
ганизационно-правовая (управленческая) 
природа административно-правового ме-
ханизма регулирования общественных от-
ношений не подвергается никаким сомне-
ниям. При этом, как отмечает А.П. Коренев, 
административно-правовой механизм сле-
дует рассматривать именно как «систему 
административно-правовых средств, кото-
рые, воздействуя на общественные отноше-
ния, организуют их в соответствии с задача-
ми управления»28.
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При рассмотрении механизма админи-
стративно-правового регулирования клю-
чевым является понятие «организация», ко-
торое в общем плане означает устройство, 
приведение в систему, структурирование 
какого-либо явления. Оно используется 
также для характеристики совокупности ме-
роприятий, осуществляемых в той или иной 
сфере общественной жизни. 

В этой связи приоритетным аспектом 
в административно-правовом механизме 
формирования и реализации кадрового 
обеспечения правоохранительной деятель-
ности является установление четких право-
вых гарантий взаимоотношений гражданина 
и правоохранительного органа при возник-
новении государственно-служебных право-
отношений, регламентирование всех видов 
административных процедур, связанных с 
отбором и высвобождением кадров, про-
хождением службы, аттестацией и приме-
нением мер дисциплинарного воздействия, 
воспитанием и обучением кадров, их соци-
альной защищенностью и т.д. 

Для того чтобы организовать работу с ка-
драми правоохранительных органов, обе-
спечить ее всем необходимым, поддер-
живать на должном уровне, государство 
вынуждено постоянно и планомерно осу-
ществлять социально-политические, эконо-
мические, научно-технические, правовые и 
собственно организационные мероприятия. 
Совокупность этих мероприятий, осущест-
вляемых во взаимосвязи, и представляет 
собой процесс административно-правово-
го регулирования государственной службы 
и ее отраслевых разновидностей, в том чис-
ле государственной правоохранительной 
службы. При этом именно административно-
правовой компонент в сфере регулирова-
ния государственной правоохранительной 
службы позволяет обеспечить проведение 
мероприятий по формированию кадрового 
состава государственных служащих, реали-
зующих полномочия в сфере правоохрани-
тельной деятельности государства, и под-
держанию его на должном уровне.

Таким образом, административно-пра-
вовой механизм регулирования государ-
ственной правоохранительной службы, 
являясь сложным институциональным об-
разованием, охватывает своим действием 
комплекс однородных групп общественных 
отношений в области кадрового обеспече-
ния правоохранительной деятельности.

Содержание административных право-
отношений в сфере государственной пра-
воохранительной службы, определяемое 

компетенцией правоохранительных орга-
нов в сфере обеспечения прав и законных 
интересов личности, общества и государ-
ства, обусловливает наличие специального 
административно-правового механизма их 
формирования и реализации.

Механизм административно-правового 
регулирования государственной правоох-
ранительной службы, по нашему мнению, 
следует рассматривать как совокупность 
определенных административно-право-
вых средств. Данные средства регулирова-
ния государственной правоохранительной 
службы представляют собой различные 
административно-правовые явления, ко-
торые задействованы в административно-
правовом регулировании и призваны обе-
спечивать деятельность государственных 
правоохранительных органов по соблю-
дению прав и интересов личности, обще-
ства и государства, то есть администра-
тивно-правовые средства регулирования 
государственной правоохранительной 
службы – это не любые правовые явления, 
а только те, которые используются в про-
цессе административно-правового воз-
действия как инструменты, с помощью 
которых осуществляется упорядочивание 
общественных отношений в рассматривае-
мой области.

Административно-правовые средства, 
составляющие в своем единстве механизм 
административно-правового регулирова-
ния государственной правоохранитель-
ной службы, рассматриваются в качестве 
элементов этого механизма. Данные эле-
менты можно подразделить на основные и 
вспомогательные. К основным элементам 
необходимо отнести нормы администра-
тивного права, административные право-
отношения, акты реализации субъективных 
прав и обязанностей и акты применения ад-
министративного права, к вспомогательным 
– все остальные административно-право-
вые средства (нормативные администра-
тивно-правовые акты, акты толкования норм 
административного права, правосознание, 
юридическую технику и др.).

Административные правоотношения в 
сфере государственной правоохранитель-
ной службы характеризуются и наличием 
особого процессуального института нор-
мативного регулирования, регламентиру-
ющего административно-процессуальные 
и административно-процедурные аспекты 
деятельности субъектов исполнительной 
власти в сфере государственной правоох-
ранительной службы. К последним следует 
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отнести административно-процессуаль-
ные нормы, определяющие порядок отбора, 
расстановки, выдвижения, перемещения и 
высвобождения кадров государственных 
служащих; нормы, регулирующие деятель-
ность правоохранительных органов. Слу-
жебные правоотношения складываются в 
процессе профессиональной деятельно-
сти государственных служащих правоохра-
нительных органов и по своей юридической 
природе являются публично-правовыми 
связями сотрудников с государственны-

ми правоохранительными органами, по-
средством которых определяется адми-
нистративно-правовой статус служащих и 
их место в системе служебной иерархии в 
государственном аппарате. Кроме того, го-
сударственно-служебные правоотношения 
в правоохранительной сфере складывают-
ся по поводу распределения социальных 
благ и услуг, в связи с предоставлением 
государственным служащим правоохрани-
тельных органов гарантий при прохожде-
нии службы. 
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