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Р е ф е р а т
В статье проанализированы основные теоретические подходы к пониманию 

сущности и содержания основных элементов механизма административно-право-
вого регулирования государственной службы в правоохранительной сфере. Авто-
ром обосновывается позиция о том, что при широком понимании данный механизм 
образуют административно-правовые нормы, административно-правовые отноше-
ния и реализация административно-правовых норм, а также правосознание, право-
вая культура, правовая идеология, акты поведения и т. д. 

В более узком понимании содержание административно-правового механизма 
государственной службы в правоохранительной сфере сводится к совокупности 
административно-правовых средств (административно-правовые нормы, право-
применительные акты, административные договоры, юридические факты, субъек-
тивные права и обязанности участников административно-правовых отношений, 
способы и приемы государственного управленческого воздействия), с помощью 
которых осуществляется специально-юридическое административно-правовое 
регулирование государственно-служебных правоотношений в правоохранительной 
сфере. 
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Основное место в механизме правового 
регулирования государственной службы в 
правоохранительной сфере отведено ад-
министративно-правовым нормам. Клас-
сическое для отечественной юриспруден-
ции определение нормы права предложено  
О. С. Иоффе и М. Д. Шаргородским, которые 
считали, что норма права «есть установлен-
ная или санкционированная государством и 
охраняемая им норма общеобязательного 
поведения людей как участников регулиру-
емых ею повторяющихся общественных от-
ношений» [7, с. 131].

Такое представление о норме оставалось 
господствующим в юриспруденции дли-
тельное время и стало определяющим в по-
нимании норм отдельных отраслей права и 
правовых институтов, в том числе в теории 
административного права [22, с. 48; 2, с. 25; 
16, с. 66; 8, с. 3].

Несмотря на известные редакционные 
отличия, большинство авторов советского 
периода указывали на практически иден-
тичные с позиции юридической догмы при-
знаки административно-правовой нормы. 
Это обусловливалось, прежде всего, опре-
делением самого советского администра-
тивного права как «системы норм, регули-
рующих общественные отношения в сфере 
государственного управления, отношения 
управленческого характера, возникающие 
в иных сферах государственной деятельно-
сти, а также отношения, складывающиеся 
в связи с осуществлением общественными 
организациями функций органов государ-
ственного управления» [8, с. 5].

Расширительное толкование предмета 
административно-правового регулирова-
ния, когда в него наряду с общественными 
отношениями в сфере государственного 
управления включались и общественные 
отношения в области общественного 

управления, было вызвано идеологической 
надстройкой советского государства [11,  
с. 153–158; 14, с. 143]. 

В современных условиях становления 
в России правового демократического 
государства предмет и содержание ад-
министративно-правового регулирования 
существенно изменились. Так, например,  
Ю. М. Козлов определяет административно-
правовую норму как «устанавливаемое госу-
дарством правило поведения, целью кото-
рого является регулирование общественных 
отношений, возникающих, изменяющихся 
и прекращающихся (по мере необходимо-
сти) в сфере функционирования механиз-
ма исполнительной власти или (в широком 
смысле) государственного управления» [4, 
с. 47]. Д. Н. Бахрах полагает, что под нормой 
административного права следует пони-
мать «установленные или санкционирован-
ные государством правила, регулирующие 
отношения в сфере государственного или 
муниципального управления, реализация 
которых при неисполнении обеспечивается 
государственным принуждением» [5, с. 9]. 
Н. Ю. Хаманева и Ю. Л. Шульженко отмеча-
ют, что «административно-правовая нор- 
ма – это правило поведения, регулирующее 
общественные отношения управленческого 
характера». При этом, по их мнению, «нор-
мами административного права регулирует-
ся достаточно широкий круг разнообразных 
общественных отношений, которые возни-
кают как внутри системы исполнительной 
власти, так и тех отношений, которые в те-
ории административного права называются 
внешними» [3, с. 89].

На наш взгляд, интерес представляет точ-
ка зрения Ю. Н. Старилова, который опре-
деляет административно-правовую норму 
как норму права, регулирующую четыре 
основные группы общественных отноше-

A b s t r a c t
The article analyzes the main theoretical approaches to understanding the nature and 

content of the main elements of the mechanism of administrative and legal regulation 
of civil service in law enforcement. The author justifies the position that with a wide 
understanding this mechanism form the administrative legal norms, administrative 
legal relations and the implementation of administrative legal norms as well as legal 
consciousness, legal culture, legal ideology, acts of behavior, etc.

In a more narrow sense the content of the administrative-legal mechanism of the 
civil service in the law enforcement sphere is reduced to a set of administrative legal 
means (administrative law, law enforcement acts, administrative contracts, legal facts, 
subjective rights and obligations of participants in administrative legal relations, methods 
and techniques of public administrative influence), with the help of which a special legal 
administrative and legal regulation of the state civil relations in the field of law enforcement.

K e y  w o r d s :  administrative and legal regulation; administrative and legal relations; 
administrative law; civil service; law enforcement; law enforcement agencies.

12.00.14 – Administrative law; administrative process



30

В е с т н и к   и н с т и т у т а

ний, а именно: а) отношения в сфере дея-
тельности органов исполнительной власти, 
местной администрации, общественных ор-
ганизаций, некоммерческих и иных негосу-
дарственных организаций при реализации 
порученных им отдельных функций государ-
ственного управления; б) внутриорганиза-
ционные управленческие отношения в иных 
сферах государственной деятельности (ор-
ганах представительной власти, прокурату-
ры и суда); в) отношения в области приме-
нения административных взысканий и иных 
мер административного принуждения; г) от-
ношения в сфере административной юсти-
ции [20, с. 399, 400]. Представляется, что 
подобное понимание предметного содер-
жания административно-правовой нормы 
наиболее полно раскрывает сложившуюся 
на данный момент систему административ-
но-правового регулирования общественных 
отношений.

Вместе с тем следует отметить, что с уче-
том широкого спектра политических, эконо-
мических, социальных и иных прав и свобод 
граждан, провозглашенных и гарантирован-
ных Конституцией Российской Федерации, 
административно-правовую норму следу-
ет определить как норму, регулирующую, с 
одной стороны, общественные отношения 
публичного характера в различных сфе-
рах взаимодействия отдельной личности 
и государства, а с другой – общественные 
отношения внутриорганизационного харак-
тера, возникающие в процессе функциони-
рования органов государственной власти, 
местного самоуправления, а также пред-
приятий, организаций и учреждений.

На наш взгляд, административно-право-
вые нормы в рассматриваемой нами си-
стеме регулирования общественных от-
ношений, возникающих, изменяющихся и 
прекращающихся в ходе  административно-
правового регулирования государственной 
службы в правоохранительной сфере, за-
трагивают три подсистемы общественных 
отношений, присущих в целом предмету 
действия административного права. Во-
первых, административно-правовые нормы 
регулируют отношения в сфере непосред-
ственной организации правоохранительной 
деятельности и выполнения правоохрани-
тельных функций государственными органа-
ми. Во-вторых, административно-правовые 
нормы определяют полномочия субъектов 
государственной правоохранительной де-
ятельности как государственных служащих 
во внешней и внутриорганизационной сфе-
рах, в том числе в области непосредствен-

ной организации прохождения государ-
ственной службы в правоохранительной 
сфере. В-третьих, административно-право-
вые нормы регулируют процессуальные 
(процедурные) отношения государственной 
службы в правоохранительной области, свя-
занные с установлением административных 
регламентов по реализации полномочий ее 
служащих.

В современных условиях именно нормы 
административного права призваны воспол-
нить существующий нормативный вакуум в 
области выработки и принятия важнейших 
решений в сфере государственной службы. 
Правовую основу построения системы ад-
министративно-правового регулирования 
образуют нормы Конституции Российской 
Федерации, которые обеспечивают огра-
ничение идеологического вмешательства в 
процессы регулирования государственно-
служебных отношений. 

Наряду с административно-правовыми 
нормами значимую роль в механизме ад-
министративно-правового регулирования 
государственной службы в правоохрани-
тельной сфере играют правоприменитель-
ные акты [23, с. 6–11]. Важное место в си-
стеме правоприменительных актов вообще 
и при рассмотрении проблем государ-
ственной службы в правоохранительной 
сфере в частности занимает их особая раз-
новидность – правовые акты управления. В 
научной литературе правовой акт управле-
ния рассматривается как особая правовая 
форма административной деятельности ор-
ганов исполнительной власти [4, с. 241; 21,  
с. 129; 18, с. 7]. 

По нашему мнению, правовой акт управ-
ления государственной службы в право-
охранительной сфере имеет следующие 
признаки: во-первых, он представляет со-
бой юридический акт, принятый соответ-
ствующим правоохранительным органом 
и направленный на реализацию админи-
стративных полномочий в определенной 
сфере правоохранительной деятельности; 
во-вторых, является подзаконным и связан 
с реализацией норм административного 
права; в-третьих, целью принятия адми-
нистративного акта является организация 
управленческих отношений в процессе осу-
ществления своих полномочий служащими 
государственной службы в правоохрани-
тельной сфере.

Назначение правовых актов управления 
разнообразно. В рассматриваемом нами 
случае они выступают в качестве одно-
го из основных административно-право-
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вых средств, конкретизирующих действие 
административно-правовых норм. Сферу 
применения правовых актов управления 
образует функциональная среда, то есть 
общественные отношения, связанные с 
осуществлением служащими правоохрани-
тельных функций.

В качестве основополагающего принципа 
применения правовых актов будет высту-
пать неукоснительное обеспечение и со-
блюдение прав и свобод отдельной лично-
сти. При этом ограничение прав и свобод 
личности путем принятия соответствующего 
правового акта управления допустимо толь-
ко в случаях, предусмотренных законом, 
когда речь «идет об обеспечении публичных 
интересов, общественного порядка и обще-
ственной безопасности» [21, с. 147].

Изучение отечественной правопримени-
тельной практики свидетельствует о чрез-
мерно широком применении подзаконных 
правовых актов, принятие которых заменя-
ет либо дублирует законодательные адми-
нистративно-правовые нормы, а подчас и 
противоречит им. Так, по данным Генераль-
ной прокуратуры Российской Федерации, 
ежегодно выявляется свыше 380 тыс. неза-
конных правовых актов, в 2018 г. их количе-
ство составило 391 899 [15]. Качественное 
же состояние правовых актов управления 
вообще не поддается каким-либо оценкам 
ввиду того, что в нашей стране постоянный 
мониторинг данного пласта правопримени-
тельной деятельности не проводится. 

Определенную оценку состоянию право-
вых актов управления и, собственно говоря, 
качеству управленческой деятельности в 
правоохранительной сфере возможно дать 
на основе анализа самого правопорядка в 
обществе и ряда косвенных показателей 
эффективности правоохранительной дея-
тельности. 

Несмотря на широкомасштабные акции 
правоохранительных структур по само-
очищению от сотрудников, совершающих 
правонарушения коррупционного характе-
ра, уровень коррупции в соответствующих 
органах остается достаточно высоким. В 
2018 г. больше всего дел о коррупции было 
возбуждено против сотрудников МВД Рос-
сии. По данным Следственного комитета 
Российской Федерации, к уголовной ответ-
ственности были привлечены 790 служа-
щих органов внутренних дел. Всего с начала 
2018 г. было зафиксировано 25 тыс. право-
нарушений, связанных с подкупом и взятка-
ми, что на 0,6 % больше, чем в предыдущем 
году [10].

Следует отметить, что на отдельных эта-
пах развития отечественной правоохрани-
тельной системы государству удавалось 
принимать эффективные управленческие 
решения, позволявшие комплексно под-
ходить к процессу организации правоох-
ранительной деятельности. В частности, 
принятие и последующая реализация Ком-
плексной программы перестройки системы 
подготовки, переподготовки и повышения 
квалификации кадров МВД СССР на пери-
од 1987–1990 гг. [17, с. 76] позволили суще-
ственно улучшить качественные показатели 
кадрового обеспечения органов внутренних 
дел, что, безусловно, наряду с принятием 
ряда других мер отразилось и на состоянии 
работы по противодействию преступности в 
стране. 

В современных условиях функциониро-
вания правоохранительных органов повы-
шение эффективности государственной 
службы в правоохранительной сфере при-
обретает статус стратегической задачи. В 
этой связи важным представляется такой 
элемент понимаемого в широком смысле 
механизма административно-правового 
регулирования государственной службы в 
правоохранительной сфере, как правосо-
знание. В. В. Сорокин утверждает, что пра-
восознание – это форма совести. Совесть 
есть внутренний духовно-нравственный за-
кон человека, позволяющий ему уважать 
право без внешнего понуждения. В юриди-
ческой науке принято понимать под право-
сознанием правовую идеологию и правовую 
психологию вместе. Еще И. А. Ильин при-
знавал, что право, отчужденное от право-
сознания, бессильно и не способно выпол-
нить свою функцию. «Духовное назначение 
права, – утверждал И. А. Ильин, – состоит в 
том, чтобы жить в душах людей, слагая в их 
сознании внутренние побуждения, воздей-
ствуя на их внешний образ действий. Зада-
ча права в том, чтобы создавать в душе че-
ловека мотивы для лучшего поведения» [19,  
с. 62–65]. Следовательно, развитие право-
вого сознания служащих – важная сфера за-
боты государственной правоохранительной 
службы. 

Достаточно новым, но вместе с тем очень 
актуальным в контексте совершенствова-
ния механизма административно-правово-
го регулирования государственной службы 
в правоохранительной сфере направлением 
является расширение практики примене-
ния административно-правовых договоров 
[1]. По мнению А. П. Коренева и А. А. Абду-
рахманова, административно-правовой до-
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говор представляет собой «основанное на 
нормах административного права соглаше-
ние, понимаемое как взаимное и согласное 
проявление воли сторон относительно еди-
ной цели между двумя или более формаль-
но равными субъектами, имеющее своим 
предметом совершение управленческих 
либо организационных действий, в котором 
хотя бы одна из сторон является органом го-
сударственного управления либо его закон-
ным представителем» [9, с. 87].

Административно-правовые договоры 
находят самое широкое применение в ка-
дровом обеспечении правоохранитель-
ной деятельности. В практике работы со 
служащими правоохранительных органов 
используется контрактная система ком-
плектования, которая позволяет индивиду-
ализировать применение административ-
но-правовых норм с учетом особенностей 
прохождения службы отдельным сотруд-
ником. Кроме того, важную роль админи-
стративно-правовые договоры как особая 
разновидность актов управления играют 
и в решении задач координации деятель-
ности различных несоподчиненных субъ-
ектов государственной службы в правоох-
ранительной сфере. Так, в последние годы 
получила широкое распространение прак-
тика заключения правоохранительными ор-
ганами публично-правовых договоров (со-
глашений) с зарубежными организациями, 
федеральными органами исполнительной 
власти, другими государственными органа-
ми [12; 13]. 

Не менее важны для рассмотрения ме-
ханизма административно-правового регу-
лирования государственной службы в пра-
воохранительной сфере и такие правовые 
явления, как юридические факты и субъек-
тивные права и обязанности субъектов ка-
дрового обеспечения правоохранительной 
деятельности. 

В общей теории права под юридическими 
фактами понимаются юридически значимые 
явления (события, действия), с наличием ко-
торых законодатель связывает возникнове-
ние, изменение или прекращение админи-
стративно-правовых отношений [7, с. 242; 
3, с. 112]. В процессе служебной деятель-
ности по реализации правоохранительных 
функций юридические факты выступают в 
роли своего рода катализатора возникно-
вения административных правоотношений. 
По нашему мнению, возможно выделить 
следующие основные группы юридических 
фактов в рассматриваемой нами области: 
по формированию государственно-служеб-

ных правоотношений; практическому функ-
ционированию государственной службы; 
реализации принципов государственной 
службы; формированию и реализации пра-
вового статуса государственного служаще-
го; прохождению государственной службы; 
прекращению государственной службы; 
управлению государственной службой; про-
ведению реформы государственной служ-
бы. 

Наряду с юридическими фактами в эле-
ментный состав механизма администра-
тивно-правового регулирования государ-
ственной службы в правоохранительной 
сфере входят права и обязанности ее субъ-
ектов (применительно к коллективным субъ-
ектам – полномочия).

Субъективные права и обязанности об-
разуют основу административно-право-
вого статуса служащих государственной 
службы в правоохранительной сфере. Их 
установление осуществляется посред-
ством назначения служащего на должность 
с определенным объемом полномочий. При 
этом полномочия отдельного служащего 
производны от компетенции конкретного 
правоохранительного органа. Они устанав-
ливаются на основании квалификационных 
требований и должностных инструкций со-
ответствующим актом управления (прика-
зом).

Субъективные права и обязанности слу-
жащих государственной службы в право-
охранительной сфере разнообразны и 
требуют классификации. В. В. Черников, 
рассматривая правовое положение сотруд-
ника полиции, выделяет две группы прав и 
обязанностей – общие и особенные (долж-
ностные). К первой группе он относит общие 
полномочия сотрудника, то есть его права и 
обязанности как гражданина России и как 
государственного служащего, а к особен-
ным (должностным) – права и обязанности, 
непосредственно связанные с осуществле-
нием полномочий в соответствии с конкрет-
ной занимаемой должностью [6]. Перечень 
данных полномочий содержится в долж-
ностном регламенте (должностных инструк-
циях).

По нашему мнению, приведенную клас-
сификацию следует дополнить и катего-
рией полномочий, связанных с общими 
для государственной службы в правоох-
ранительной сфере функциями по борьбе 
с преступлениями и административными 
правонарушениями, охране общественно-
го порядка и обеспечению общественной 
безопасности, то есть полномочиями, кото-
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рые возложены на всех служащих государ-
ственной службы в правоохранительной 
сфере независимо от занимаемой должно-
сти. В соответствии с действующим зако-
нодательством все государственные атте-
стованные служащие правоохранительных 
органов, наделенные полномочиями по вы-
полнению правоохранительных функций, 
обязаны принимать меры к пресечению пре-
ступлений и административных правона-
рушений, охране общественного порядка и 
обеспечению общественной безопасности.

Таким образом, механизм администра-
тивно-правового регулирования государ-
ственной службы в правоохранительной сфе-
ре, являясь сложным институциональным 
образованием, охватывает своим действием 
комплекс однородных групп обществен-
ных отношений в области государствен-
но-служебных правоотношений в правоох-
ранительной сфере. Круг этих отношений, 
образующий предмет административно-
правового регулирования государственной 
службы в правоохранительной сфере, сле-
дует рассматривать сквозь призму совре-
менной конституционной идеологии постро-
ения в России правового, демократического, 
социального государства. Приоритетным 
направлением административно-правового 
регулирования государственной службы в 
правоохранительной сфере является уста-
новление четких правовых гарантий взаи-
моотношений гражданина и государства как 
при возникновении государственно-служеб-
ных правоотношений в области професси-
ональной деятельности служащих государ-
ственной службы в правоохранительной 
сфере по выполнению правоохранитель-

ных функций, а также внутриорганизацион-
ной деятельности, включая деятельность, 
связанную с прохождением службы, так и 
в координации взаимодействия с другими 
структурами общества и государства при 
решении социальных задач.

В административно-правовой механизм 
государственной службы в правоохрани-
тельной сфере в широком понимании входят 
административно-правовые нормы, адми-
нистративно-правовые отношения и реа-
лизация административно-правовых норм, 
а также правосознание, правовая культура, 
правовая идеология, акты поведения и т. д. 
При этом именно система административ-
но-правовых норм обеспечивает правовое 
регулирование государственно-служебных 
отношений в правоохранительной сфере, 
оказывает не только специально-юриди-
ческое воздействие, но и информационно-
психологическое, воспитательное, социаль-
ное и иное влияние на них.

В более узком понимании содержание 
административно-правового механизма 
государственной службы в правоохрани-
тельной сфере сводится к совокупности 
административно-правовых средств (адми-
нистративно-правовые нормы, правопри-
менительные акты, административные до-
говоры, юридические факты, субъективные 
права и обязанности участников админи-
стративно-правовых отношений, способы и 
приемы государственного управленческого 
воздействия), посредством которых проис-
ходит специально-юридическое админи-
стративно-правовое регулирование госу-
дарственно-служебных правоотношений в 
правоохранительной сфере. 
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