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Административное право:  
вызовы, национальные цели, 

эффективность

Вступительная статья

Ю. А. Тихомиров

1. Цели, действия, устойчивое развитие

Развитие права всегда отражает этапы общественного развития. 
Качество правового воздействия на социально-экономические и 
иные процессы определяется высоким уровнем развития науки и 
эффективностью правовых решений и действий. Это полностью 
относится к административному праву, занимающему место «опор-
ной конструкции» всей правовой системы. Вопрос в том, насколько 
оно отвечает вызовам современности и запросам будущего.

В настоящее время в России происходят сложные и противоре-
чивые процессы в сфере управления государственными делами. Не-
смотря на проведение административной реформы, государственное 
управление остается малоэффективным и слабо влияет на развитие 
экономики, социальной сферы. Наблюдается явное отставание на-
уки от административного права и практики управления.

В.В. Ершов и А.И. Стахов в очередной раз «обосновывают» впол-
не очевидный вывод о необходимости разработки новых подходов в 
теории административного права1. Но новых идей по формированию 
современной научной доктрины развития российского администра-
тивного права они не предлагают. Жесткая критика теории советско-
го административного права не приводит этих авторов к новым взгля-
дам на цели, задачи, принципы, систему и направления развития 
российского административного права.

Вспомним, как развивалось административное право с начала 
XX в. Полицейское право заменяется в условиях создания Союза 

1	 См.: Ершов В.В., Стахов А.И. Новые подходы в теории отечественного админи-
стративного права и процесса // Российское правосудие. 2018. № 6. С. 5 и след.
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ССР организационным фактором управления. К концу 1930-х гг. 
административное право складывается из таких «блоков», как ис-
полнительные органы, государственная служба, административная 
ответственность, государственные служащие и законность. Эта схе-
ма науки и процесса управления сохранилась до настоящего време-
ни, хотя и были успешные «добавления» экономических и демокра-
тических элементов.

В сложной внутренней и международной ситуации администра-
тивное право должно преобразиться, сохраняя полезное исследова-
ние прошлых десятилетий и обновляя свой механизм. Указ Прези-
дента РФ от 7 мая 2018 г. «О национальных целях и стратегических 
задачах развития Российской Федерации до 2024 года» служит осно-
вой для реальной модернизации науки административного права и 
административного законодательства.

С учетом научных трудов ИЗиСП в области прогнозирования и 
моделирования правовых процессов, использования средств повы-
шения качества регулирования и инструментов эффективного пра-
воприменения (мониторинг, контроль и др.) можно считать целесо-
образным поворот административного права от узконормативной 
регламентации и «наказательных акцентов» к активизации творчески 
преобразующей роли и обогащению позитивного потенциала адми-
нистративного права в сфере управления. Для этого необходимы:

а) строго целевая ориентация, система правовых действий и до-
стижение высоких конечных регуляторов;

б) модернизация статусов субъектов и участников администра-
тивно-правовой деятельности и совместное использование «пове-
денческих» механизмов регулирования и управления;

в) обеспечение высокого качества правового регулирования за 
счет использования достижений теории решений и социальных наук, 
обоснованного сочетания национального регионального и локаль-
ного регулирования с международно-правовыми актами и гаранти-
рованности демократического саморегулирования граждан и эконо-
мических структур;

г) обоснование корреляции между механизмом административ-
но-правового управления и реальным этапом и состоянием развития 
экономической, социальной, экологической и политических сфер 
и преодоления консерватизма, отставания правого администриро-
вания;

д) информатизация и цифровизация — влияние на управление1.

1	 См.: Талапина Э.В. Государственное управление в информационном обществе. 
М., 2015.
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Думается, такой подход на основе права и достижений науки 
позволит осуществлять модернизацию административного законо-
дательства как важнейшего фактора устойчивого развития страны.

2. Активизация субъектов и участников 
административно-правовой деятельности

Данная тема является традиционной для науки и практики, од-
нако и здесь нужны новые подходы. Пока же наблюдается «нагро-
мождение структур» и их слабое взаимодействие при решении ком-
плексных задач. Публичные органы «отстают» от динамики событий 
и плохо реализуют свои компетенции. Управленческие кадры не 
демонстрируют «служение закону», а допускают произвольное уско-
рение в решениях и действиях. Гражданское общество с огорчением 
наблюдает за плохим выполнением мандата доверия. Для преодоле-
ния таких явлений необходимо решить ряд важных научно-практи-
ческих задач. Во-первых, следует добиться целенаправленной дея-
тельности всех субъектов и участников административно-правовой 
деятельности. Строгая реализация правовых целей — стратегиче-
ских, отраслевых, региональных и локальных — требует совершен-
ствования механизмов взаимодействия.

Во-вторых, требуется разработать научные основы системы госу-
дарственных органов, и особенно органов исполнительной власти. 
Критерии управляемости в отраслях и сферах позволяют четко опре-
делять статусы федеральных органов исполнительной власти (воз-
можно, с помощью соответствующего федерального закона) и орга-
нов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и их 
взаимодействие (пока этого нет). В основе компетенций должны 
быть не перечни конкретных полномочий, а цели и способы их до-
стижения в регулируемых сферах. Столь же важно взаимодействие с 
муниципальными органами.

Нельзя забывать об организациях, учреждениях и предприятиях 
в государственном и муниципальном секторах. Качество их админи-
стрирования и принимаемых решений прямо влияет на качество 
продукции и услуг.

В-третьих, требуют решения проблемы взаимодействия граждан 
и общественных институтов с публичными отраслями. Острота вза-
имодействия между властями и бизнесом требует строгого соблюде-
ния их статусов и процедур, что позволяет предотвратить как появ-
ление административных барьеров для бизнеса, так и «уход» послед-
них от норм законов. Тонкая линия разграничения взаимоотношений 
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позволит обогатить потенциал управления и укрепит самостоятель-
ность экономических субъектов. Демократизация управления в усло-
виях подвижного соотношения централизации, децентрализации и 
деконцентрации позволяет оценивать связи публичных органов с 
институтами гражданского общества. Пока эпизодические контакты 
не заменяют реального участия граждан в управлении и обществен-
ном контроле.

Новым является введение в механизм государственного управле-
ния деятельности отраслевых профессиональных ассоциаций врачей, 
учителей, инженеров, ученых, экологов, металлургов и машиностро-
ителей. Форма ассоциаций дает возможность сближения субъектов, 
принимающих и исполняющих правовые решения.

Таковы направления модернизация управления за счет эффек-
тивности субъектов и участников. Но есть еще один ресурс — чело-
веческий фактор. Поведенческий механизм права и управления ста-
новится актуальным в условиях модернизация науки, экономики и 
цифровизации.

3. Поведенческий механизм  
в административном праве

Данная тема кажется необычной для отрасли права. Между тем 
поведенческие аспекты управления и регулирования – важнейший 
фактор эффективности, без его учета происходит отчуждение гра-
ждан от права и нарушение законодательства. Поэтому сближение 
права, социологии и психологии помогает наполнять управление 
реальным смыслом.

Признание важной связи права и поведения требует развития 
поведенческих механизмов в праве с учетом социологии и адаптации 
правовых регуляторов и действий людей1.

Как право реагирует на такой феномен, как человек? Конституция 
содержит три понятия: человек, гражданин, личность. Это не фразео
логия, не попытка разнообразить языковую ткань Конституции — за 
каждым понятием свое правовое содержание, которое получает раз-
ное преломление в законодательстве.

Гражданское законодательство — это мягкое, «тактичное» регу-
лирование: признание собственности, договорное право и наследст-
венное право. Человек в гражданском праве является главной фи-
гурой. В 2013 году в Гражданский кодекс РФ включена ст. 152.2 

1	 См.: Кудрявцев В.Н. Право и поведение. М., 1978.
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«Охрана частной жизни граждан». Без согласия гражданина не допу-
скается сбор, хранение, распространение и использование любой 
информации о его частной жизни, в частности сведений о его про-
исхождении, месте его пребывания или жительства, личной и семей-
ной жизни и т.д. Таким образом, разнообразятся гарантии самореа-
лизации человека.

В административном законодательстве власть и система управле-
ния предлагают гражданину соучаствовать в публичных делах. За 
последние годы институты административного права активно раз-
виваются: есть законы об обращениях граждан, обеспечен доступ на 
сайты государственных органов, можно требовать информацию об 
их деятельности.

Отраслевое законодательство достаточно развито, сформирова-
лось примерно 28–30 отраслей. В каждой отрасли права человек 
получает свой отраслевой статус. Эти социально-правовые роли, 
социально-правовые статусы очень существенны.

Важно, как гражданин воспринимает эти статусы: знает свой 
статус, знает его частично, игнорирует его, притязает на другие ста-
тусы. В каждой сфере жизни гражданин имеет свой статус, то есть 
у него их несколько.

Какова их реализация? По данным Института социологии РАН, 
динамика доверия институтам за 2014–2017 гг. такова: доверие Пре-
зиденту РФ снизилось с 78 до 67%, Правительству РФ — с 56 до 43%, 
руководителю республики, губернатору — с 48 до 36%, органам мест-
ного самоуправления — с 34 до 28%, телевидению — с 44 до 35%; 
возросло доверие армии — с 62 до 67%, полиции — с 28 до 36%, 
православной церкви — с 50 до 51%, РАН — с 42 до 46%.

С учетом поправочных коэффициентов многие институты пу-
бличного свойства в восприятии граждан работают не очень эффек-
тивно. Но каков потенциал позитивного воздействия на власть? 
Только критика и отчуждение? Насколько люди политически ком-
петентны? Согласно исследованиям, процент людей, которые отно-
сительно хорошо знают законодательство, не превышает 25–30%.

Ключевая задача — повышение уровня правосознания и правовой 
культуры граждан, совершенствование правового воспитания. Про-
грамма повышения правовой грамотности в России пока реализует-
ся медленно и фрагментарно.

В 1990-х годах проводились исследования, результаты которого 
показательны. Респондентам задавали вопрос: «Ради больших денег 
и дефицитных товаров вы нарушите закон?» Положительный ответ 
дали 78–79%, спустя 15–18 лет — 80–82%. Это пример устойчивого 
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стереотипа правосознания гражданина — оно носит негативный 
характер, поскольку право воспринимается как давление сверху.

В советские годы наше экологическое законодательство во мно-
гом превосходило европейские законодательства, но по эффекту 
действия отставало. Это пример того, что можно создать хороший 
институт, но далее его не использовать. Его недооценивает тот, кто 
создал институт, его не использует тот, кому он адресован. А для 
охраны природы и климата очень важно выполнять гражданские 
обязанности.

Выделим такой феномен, который считают важным юристы, пси-
хологи и социологи: так называемую допускаемую неправомер-
ность — это деструкция правосознания и поведения человека. Тут и 
бездействие власти, и пассивность гражданина.

Проблема человека для юридической науки — архиактуальная, 
наука должна заняться ею более основательно. Возможности доми-
нирующей конституционной концепции признания прав и свобод 
человека и гражданина с этой точки зрения ограничены. Актуальная 
задача состоит не только в том, что экономика должна быть цифро-
вой, а человека вытеснят роботы. Человек не просто фигура, живущая 
сама по себе, но важная клетка всего социального организма.

Современная психология представляет собой многоотраслевую 
науку. Отрасли психологии являются относительно самостоятель-
ными развивающимися направлениями, которые условно можно 
разделить на фундаментальные (общая психология, психология 
личности) и прикладные (психофизиология, психология труда, 
инженерная психология, эргономика, клиническая психология, 
социальная психология, юридическая психология, педагогическая 
психология, коррекционная психология, политическая психология 
и др.).

Т.Н. Лобановой представлены основные тенденции развития пси-
хологии XXI в., а именно:

– разработка актуальных социально значимых проблем, отвеча-
ющих запросам времени, — отношение человека к новостным сооб-
щениям об угрозах и терактах, глобальным рискам и новым техно-
логиям; коррупция; большие социальные группы как «мишени» 
информационных войн; социально-психологические аспекты иссле-
дования геополитической стабильности;

– исследование проблем обеспечения психологического благо-
получия жизнедеятельности человека в постоянно усложняющихся 
условиях современного мира (здоровье, качество жизни, жизнеспо-
собность и конкурентоспособность человека);
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– человек как целостная индивидуальность, сложное, иерархиче-
ски организованное образование, включающее ряд структурных пси-
хологических уровней — индивидный, личностный, субъектный. 
Развитие ментальных ресурсов и интеллекта, способностей и твор-
чества личности;

– социально-психологическая проблематика как следствие 
усложнения бытия человека в современном мире, возрастающего 
числа требований, предъявляемых ему социумом;

– исследование проблем психологии труда, инженерной психо-
логии и эргономики, организационной психологии, профессиональ-
ного контекста трудовой деятельности, мотивационного потенциала 
персонала, основных стратегий достижения личностью социально-
профессиональной востребованности, профессионального опти-
мизма1.

Обратим внимание на проблемы в сфере управления мотиваци-
ей — производительность труда персонала российских предприятий 
составляет 30–50% от реально возможного уровня, что обусловлено 
несовершенством систем мотивации работников; дисбалансом ин-
тересов между работником — работодателем — собственником — 
топ-менеджером; формированием новых принципов управления 
мотивацией в рыночных отношениях.

При разработке перспективных программ в рамках Стратегии 
социально-экономического развития России до 2024 года и регио-
нальных концепций следует выработать методики оценки интересов 
разных групп населения.

Социология права позволяет обогатить инструментарий админи-
стративного права. Речь идет об использовании средств оценки от-
ношения граждан к праву, в том числе к закону и подзаконным ак-
там, к институтам государств, о механизмах анализа отношений 
между социальными группами, слоями и национальностями. И тог-
да субъекты управления могут системно охватывать разные общест-
венные процессы и связи между ними и предотвращать отклонение 
от стратегического курса. Доверие и поддержка публичных институ-
тов и их действий — важный ресурс управления2.

Можно заметить, как меняется объем реализуемой компетенции 
в зависимости от способностей и характера чиновника, как разные 
ценности предопределяют коррупционные действия, как ложные 

1	 См.: Лобанова Т.Н. Человек в фокусе права и психологии // Журнал российского 
права. 2018. № 5. 

2	 См. подробнее: Горшков М.К. Российское общество в поисках новой реальности. 
М., 2017.
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групповые интересы мешают правовому отражению публичных ин-
тересов. Причем такие явления наблюдаются как внутри слоя бюро-
кратии1, так и в поведении бизнесменов.

Правовые статусы и правильное социально-правовое воспитание 
предотвращают ошибочные притязания и деформации самоуправле-
ния.

4. Многоуровневое регулирование  
и качество административно-правовых 

решений. Риски 
4. Многоуровневое регулирование и качество решений

В механизме государственного управления принятие решений в 
форме административных актов всегда считалось основным звеном. 
С ним связывается до сих пор чрезмерно увеличившийся институт 
административной ответственности. Посмотрим на проблему с дру-
гой стороны и увидим усложнение механизма принятия и выполне-
ния решений — теория социальных систем и теория решений, с од-
ной стороны, и многосистемность, многоуровневость регулирования, 
с другой.

Административный акт — это не только формализованные реше-
ния, которые обязан принять управомоченный субъект. В нем должен 
отражаться познавательный аспект управления, который в условиях 
использования новых информационных технологий приобретает осо-
бое значение. Помогает информация; ее глубокий анализ и корректное 
использование предостерегают от управленческих ошибок. Соразмер-
ность объема информации и содержания решения остается важным 
фактором. И тогда классификация административных решений не 
будет ограничиваться только традиционными постановлениями, ин-
струкциями и др. Все шире используются нормы-цели, нормы-прин-
ципы, нормы-стимулы, рекомендательные (примерные) нормы. Осо-
бое значение имеет разработка вопросов технико-юридических норм. 
Природа и место кодексов этики в регулировании пока неясны. Меж-
ду тем цифровизация экономики (Программа цифровой экономики 
Российской Федерации, 28 июля 2017 г.) и роботизация обостряют 
проблемы изменения административных правомочий, статусов долж-
ностных лиц и служащих, «совмещенной» ответственности, типологии 
новых решений, устных диалоговых и «электронных» решений. И здесь 
необходимо обратить внимание на тенденции усиления системных 

1	 См., например: Мизен Л. Бюрократия, Социум // Библиотека ГВМ. Серия «По-
литология». 2016.
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связей административных решений ввиду увеличения масштабов мно-
гослойного регулирования. Множество субъектов заняты в этой сфере, 
и их действия при достижении разных целей усложняются.

Национально-административные измерения позволяют оценивать 
решения в сфере управления. Конституционные положения, законы, 
подзаконные акты, модельные законы определяют и функциональные 
связи между ними, и в итоге хаотический поток документов (справок, 
отчетов и т.д.) существенно затрудняет эффективное правотворчест-
во и правоприменение. Сказанное не означает одномоментность в 
развитии административных решений. Здесь образуются разные век-
торы — участие граждан в управлении государственными делами и в 
административном правотворчестве, и важная роль принадлежит 
институту гражданского общества с этическими отдельными кодек-
сами и нормами, каналами прямого воздействия массовых движений 
и общественного мнения на решения правительства, министерств, 
губернатора и др. Эти кодексы призваны дополнять административ-
ное правотворчество гражданскими инициативами. Иначе — бюро-
кратическое бездумие, бездеятельность и ошибки.

Сохраняет остроту вопрос об ответственности за принятие и не-
принятие решений. Речь идет о необходимости реализовать компе-
тенции с помощью всех легальных средств, и прежде всего посред-
ством административных решений. Мешает же нечеткость оснований 
принятия решений, а также соответствующих оснований ответствен-
ности государственных служащих.

В теории и практике управления особую остроту приобрела про-
блема рисков, которые до сих пор почти не привлекали внимания 
административистов. Между тем риск — это закономерное явление,  
которое сопутствует принятию решения.

Нами исследованы некоторые вопросы появления, предупрежде-
ния и устранения рисков1.

В данном случае отмечаются наиболее типичные управленческие 
риски: а) недооценка, прогнозы оценок и слабое использование 
аналитической информации; б) стратегические и юридические 
ошибки; в) нарушение компетенции; г) недооценка возможных юри-
дических коллизий; д) прогнозирование социальных аспектов реше-
ния. Эти и другие риски надо учитывать, анализировать, устранять.

Нужна система «антирисковых» действий, к которым можно от-
нести прежде всего продолжение исследований рисков в управлении. 
Здесь важен комплексный подход, который нередко отсутствует, что 

1	 См.: Тихомиров Ю.А., Шахрай С.М. Риски и право. М., 2016; Тихомиров Ю.А. 
Право: прогнозы и риски. М., 2018.
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приводит к недооценке правовых управленческих рисков. Увлечение 
эконометрикой в практической деятельности служит тому подтвер-
ждением.

Рекомендации по диагностике рисков должны быть элементом 
схемы компетенции любого органа и применяться всегда. Есть и от-
дельные способы, например применение Положений об организации 
управления правовыми рисками в исполнительных органах государ-
ственной власти Республики Башкортостан (утверждены постанов-
лением Правительства Республики Башкортостан от 26 августа 
2014 г.). Подобные схемы полезны в сферах управленческой деятель-
ности в крупных структурах.

Спектр прогностических способов используется то системно, то 
эпизодически. Множество будущих решений бывают очевидны и 
предсказуемы. Примером служит статья П. Кассиа, профессора Уни-
верситета Париж 1 Пантеон — Сорбонна, «Подразумеваемые реше-
ния в административном праве Франции». Вот краткий отрывок 
статьи:

«1. Правило о подразумеваемом или "молчаливом" решении яв-
ляется одним из важных инструментов правового государства. Ука-
занное правило имеет два правозащитных последствия в отношении 
административных органов. Во-первых, оно дает заинтересованным 
лицам право на получение административного решения, прежде 
всего в тех случаях, когда это решение материально не существует, 
исключая случаи, когда администрация может хранить молчание в 
течение неопределенного срока в ответ на ходатайство, рассмотре-
нием которого она занимается, из чего вытекает отсутствие юриди-
ческих последствий. Во-вторых, оно позволяет воспользоваться пра-
вом на обжалование в органе административной юстиции решения, 
которое вступило в силу.

2. Чтобы ограничить круг обстоятельств, при которых судебное 
разбирательство не проводится в связи с отсутствием предваритель-
ного решения, Декретом от 2 ноября 1864 г. было предусмотрено, что 
если в течение четырех месяцев министр хранит молчание по поводу 
обжалования решения кого-либо из его подчиненных, это означает 
отказ в удовлетворении ходатайства.

3. Значение указанного правового принципа выявляет определен-
ные трудности. Государственный совет уже давно установил правило, 
согласно которому молчание администрации как знак решения об 
отказе не является общим принципом права; таким образом, норма-
тивно власть может сама, без предварительного законодательного 
разрешения, создать систему косвенного признания. Конституци-
онный совет со своей стороны признал, что молчание администрации 
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в течение установленного периода как знак решения об отказе явля-
ется "общим принципом", который имеет законодательную, а не 
конституционную основу, и только законодательный орган может 
изменить последствия молчания административных органов, расце-
нив последнее как признание требования. Государственный совет 
присоединился к этому выводу, признавая в свою очередь "общий 
принцип права, в соответствии с которым молчание администрации 
означает решение об отказе"; регламентарная власть не вправе без 
предварительного законодательного разрешения установить режим 
подразумеваемого согласия, отступив от общего правила»1.

5. Управление общественными  
или иными процессами: правовое 

администрирование

Долгое время административно-правовое регулирование и управ-
ление воспринимались как «статичный набор элементов» — органы, 
акты, госслужба2. В 1960-х годах управление рассматривается как 
процесс с определенным набором стадий — цель, организация, ре-
шения, контроль. Появляются работы по вопросам эффективности 
управленческих органов, ответственности в управлении. В совре-
менный период делается акцент на управление по результатам. Эко-
номисты ищут пути оптимизации процесса управления.

В Институте исследования проводятся по двум направлениям. 
В последние годы появляются книги по вопросам государственного 
контроля, разрешительных систем, административно-правовых ре-
жимов3. Акцент делается на преобразующей роли административно-
правового воздействия на процессы, отрасли и сферы общественной 
жизни4, что позволяет двигаться дальше.

1	 Цит. по: Административные процедуры и контроль в свете европейского опыта / 
под ред. Т.Я. Хабриевой, Ж. Марку. М., 2011. С. 194–195.

2	 См.: Дмитриев М.Э., Золотарев А.Б., Краполов В.Б. Направления оптимизации 
административного процесса (на примере службы занятости) // Вопросы госу-
дарственно-муниципального управления. 2018. № 1.

3	 См.: Разрешительная система в Российской Федерации / отв. ред. А.Ф. Ноздрачев. 
М., 2015; Правовое регулирование государственного контроля / отв. ред. 
А.Ф. Ноздрачев. М., 2012; Административно-правовые режимы в государственном 
управлении в Российской Федерации: теория и современная практика / отв. ред. 
А.Ф. Ноздрачев. М., 2017.

4	 См.: Тихомиров Ю.А. Управление на основе права. М., 2009; Правовое админи-
стрирование в экономике: актуальные проблемы. М., 2018.



5. Управление общественными или иными процессами 

31

Здесь стратегические цели, выбор приоритетов развития, риски в 
сфере административного управления. По сути, они не исследованы 
достаточно глубоко. Это и проблема теневого регулирования — 30% 
российской экономики, включая самозанятых граждан, находится 
вне регулирования. Высшая школа экономики выпустила книгу под 
заголовком «Вне регулирования», а Петербургский университет — 
работу «По ту сторону права».

Что такое процесс, на который воздействуют нормы? Нужно 
иметь полное информационное обеспечение, информатизация об-
щества здесь дает очень много. Это правила, выбор цели, принятие 
административных решений, а не только актов, система целенаправ-
ленных действий.

Необходимо ввести и активизировать функцию прогнозирования 
в рамках административного регулирования.

Требуется решать юридические вопросы прогнозирования1. И в 
целом необходима перебалансировка функций исполнительной влас-
ти и центральных органов, причем существенная. Например, К. Эк-
штайн полагает, что незачем дробить все свои действия по 80 полно-
мочий, поскольку есть принципы права, есть доктрина. Но кто в 
России ценит доктрину права? У нас же указания, поручения, дроб-
ность, поэтому и другая комбинаторика функций в госуправлении. 
А госуправление — это процесс реализации функций государства. 
Мы вообще оторвали административное право от государства, его 
нет. Мы пишем о том, что есть органы.

Итак, необходим эффективный механизм воздействия на про-
цессы. Как реализуются цели и статусы? В 1974 году вышла в свет 
книга «Эффективность работы управленческих органов». Была по-
пытка показать, какие виды действий применяются для реализации 
компетенций. Однако серьезные исследования функций координа-
ционных, организационных, воспитательных, социально-психоло-
гических отсутствуют.

Нужен новый «набор компетенций» — прогнозных, аналитиче-
ских, стимулирующих. И это позволит уменьшить поток проверок и 
отчетов. Следует обратить внимание на то, что для административ-
ного права дело не только в акте как таковом. Есть понятие «родовое 
административное решение». А кто объяснит, что такое электронное 
решение или устное решение? Устное решение передается от мини-
стра к заму, от зама к директору завода и т.д. Его вес, юридическая 
сила не фиксированны.

1	 См. подробнее: Тихомиров Ю.А. Юридическое прогнозирование. М., 2018.
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Профессиональные ассоциации, их довольно много, тоже при-
нимают определенные решения. Дело не в кодексе этического по-
ведения, есть регулятивный кодекс, а в том, какие у них решения. 
Мы этим не занимаемся, хотя здесь требуются теоретические разра-
ботки. 

«Прямая линия» В.В. Путина 7 июня 2018 г. с участием министров 
и губернаторов — образец оперативных действий. Думается, что 
нужно шире использовать при оценке эффективности администра-
тивно-правового воздействия те работы, которые появляются у смеж-
ников. В Институте отделом административного права подготовлено 
и опубликовано множество таких работ.

Так, в «Теория законности» есть нечто важное для администра-
тивного права. Это уровни законности, показатели законности, ди-
намика законности.

В практике администрирования возникают новые явления и от-
клонения от целей и норм регулирования. Здесь важна проблема 
конфликтов1. Это не только административное правонарушение и 
ответственность административная? Да, в определенной мере. Но 
административное право имеет дело с различными правонарушени-
ями в разных сферах и т.д. Не все сводится к административной от-
ветственности. У нас создана и начала действовать Национальная 
ассоциация административистов. В прошлом году была опублико-
вана работа «Правовое администрирование в экономике».

Административно-правовое воздействие — это инструмент, прак
тическая реализация процесса управления и воздействия на процес-
сы и реализацию решений. Здесь комплексные средства, и не только 
акт А, а за ним акт Б и В.

Часто очень важны организационные средства, воспитательные. 
Ведь у нас, получая новые функции, работник и клиенты в этой 
сфере квалификацию не повышают.

Обновлена редакция (от 18 апреля 2018 г.) Закона РФ от 7 февра-
ля 1992 г. № 2300-1 «О защите прав потребителей». Граждане знают 
свои права? А служба соответствующая это тоже пропускает? Поэ-
тому такая тупиковая ситуация.

Административное поведение. Административное право упорядо-
чивает с помощью законов и процедур государственное управление и 
ориентирует на целевые действия. Управление по результатам — один 
из механизмов2, но регуляторы бывают разные — предвиденные, не-
ожиданные, хорошие, плохие. Мегаэффективность управленческого 

1	 См.: Тихомиров Ю.А. Юридический конфликт. М., 2018.
2	 См.: Государственное управление: в поисках результативности. М., 2016.
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воздействия и обеспечения нового социально-экономического и пра-
вового состояния определяется по формуле «цели — действия — ре-
зультаты», а качество оценки — по общественной пользе, экономии 
ресурсов, обеспечению прав и законных интересов граждан.
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Введение

К постановке проблемы модернизации... 
российского административного 

законодательства

I. «Российское законодательство продолжает модернизироваться. 
Необходимость в укреплении его научных основ не ослабевает», — 
утверждает Т.Я. Хабриева1.

Административное законодательство, будучи базовым структур-
ным элементом системы российского законодательства, представ-
ляет собой историческое явление, которое призвано юридически 
регулировать повседневную государственно-управленческую дея-
тельность, возникающие в ее процессе многообразные управленче-
ские отношения, а также отражать публично-правовые, то есть госу-
дарственные и общественные, интересы в различных сферах жизни 
российского общества.

Формирование структуры и содержания административного за-
конодательства на современном этапе детерминируется как имма-
нентно присущими указанной отрасли закономерностями развития, 
так и новыми внешними по отношению к ней факторами. Таковыми, 
в частности, являются:

– новая стратегия социально-экономического развития России, 
утвержденная Указом Президента РФ от 7 мая 2018 г. № 204 «О на-
циональных целях и стратегических задачах развития Российской 
Федерации на период до 2024 года»2, с такими приоритетами, как 
реальная экономика, устойчивый рост национального благосостоя-
ния, наука и новые знания, внедрение цифровых технологий в эко-
номике и социальной сфере, инициативные управленческие кадры 
и демократия, эффективное государственное управление и др. До-
стижение национальных целей должно быть подкреплено обновле-
нием институтов права, прежде всего, в сфере надлежащего админи-
стративно-правового обеспечения государственного управления, что 

1	 Научные концепции развития российского законодательства: монография. 7-е изд., 
доп. и перераб. / отв. ред. Т.Я. Хабриева, Ю.А. Тихомиров; Институт законодатель-
ства и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федерации. 
М., 2015. С. 16.

2	 СЗ РФ. 2018. № 20. Ст. 2817.
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обусловливает необходимость профессионального анализа состояния 
действующего административного законодательства, «итогов» его 
развития за последние четверть века и прогнозирования потребно-
стей его обновления и совершенствования на период осуществления 
национальных целей и стратегических задач развития Российской 
Федерации до 2024 г. и на более отдаленные годы;

– расширение и интенсификация глобализационных процессов, 
влияющих на перераспределение функций и полномочий между 
различными субъектами и, как следствие, на развитие современного 
права и его связей с государством. На евразийском пространстве 
наиболее значимым является процесс формирования Евразийского 
экономического союза на базе Таможенного союза и Единого эко-
номического пространства, действующего на основе принципов рав-
ноправия, прагматизма и взаимного уважения государств-участников 
и представляющего собой «международную организацию региональ-
ной экономической интеграции, обладающую международной пра-
восубъектностью», в рамках которой «обеспечивается свобода дви-
жения товаров, услуг, капитала и рабочей силы, проведение скоор-
динированной, согласованной или единой политики в определенных 
отраслях экономики»;

– диктующие необходимость скорейшего перехода нашей страны 
к инновационному социально ориентированному развитию долго
временные системные вызовы, перед которыми оказалась Россий-
ская Федерация;

– совершенствование федеративного устройства Российской Фе-
дерации, обусловленное необходимостью обеспечения, с одной сто-
роны, целостности и суверенитета России, а с другой — достаточно-
го уровня самостоятельности субъектов Федерации, возможности 
решения на местах широкого комплекса проблем развития террито-
рий с учетом их национальных, экономических и иных интересов и 
особенностей. Не менее значимым явлением стало присоединение 
к Российской Федерации Республики Крым и г. Севастополя, кото-
рые образовали особый — Крымский — федеральный округ;

– значительные по времени и масштабам трансформации испол-
нительной власти.

Административное законодательство — самая актуальная и дина-
мичная отрасль законодательства. Общий вектор ее развития на 
ближайшую перспективу видится в обеспечении системности, гар-
монизации и расширении предметов регулирования, что позволит 
оптимально сочетать в государственном управлении программно-
целевой и стратегический методы. При этом первоочередное значе-
ние имеют преодоление узкого практицизма, ориентированности на 
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решение сиюминутных, сугубо тактических задач и переход к реали-
зации социальных технологий «конструирования будущего» на ос-
нове использования долгосрочных и сверхдолгосрочных прогнозных 
документов.

Изменяется структура административного законодательства. Так, 
в последние годы происходит формирование новой его подотрасли — 
законодательства о техническом регулировании, которое позволяет 
государству гарантировать безопасность продукции и контролиро-
вать связанные с требованиями к продукции процессы, не создавая 
излишних административных барьеров для осуществления хозяйст-
венной и иной деятельности.

Принятие новых законов не может рассматриваться как универ-
сальный рецепт решения проблем. Во многих случаях особое внима-
ние должно уделяться не столько регламентации новых отношений 
и формированию новых институтов, сколько поддержке уже суще-
ствующих отношений и механизмов, которые доказали свою эффек-
тивность, их обновлению и адаптации к современным условиям. 
В этом отношении необходимо отметить как позитивную тенденцию 
принятие мер по совершенствованию законодательства о государст-
венном контроле (надзоре) и муниципальном контроле, о досудеб-
ном (внесудебном) обжаловании решений и действий (бездействия) 
органов исполнительной власти и их должностных лиц.

Вместе с тем столь активное развитие административного зако-
нодательства не обходится без проблем. Так, наблюдается увеличение 
правовой неопределенности как следствие использования оценочных 
категорий при установлении ограничений, запретов, обязанностей, 
направленных на противодействие коррупции, экстремизму и тер-
роризму, на защиту прав, свобод, здоровья и нравственности граж
дан. В результате создаются условия для произвольного толкования 
и применения административно-правовых норм.

Озабоченность вызывает законодательство об административных 
правонарушениях, с одной стороны, эффективно раскрывающее 
свой правоохранительный потенциал, с другой стороны, все более 
конкурирующее с уголовным законодательством в части видов и 
размеров наказаний. В связи с этим весьма своевременной следует 
признать новую кодификацию законодательства об административ-
ных правонарушениях1.

1	 13 ноября 2015 г. на заседании секции публичного права ученого совета ИЗиСП 
состоялось обсуждение проекта Кодекса Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях (КоАП РФ), разработанного депутатом Государственной 
Думы Федерального Собрания РФ В.Н. Плигиным и группой специалистов. По 
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II. Исключительно важная роль административного законода-
тельства в обеспечении правопорядка в процессе модернизации рос-
сийского общества, проведении всесторонних реформ не подлежит 
сомнению. Развитие административного законодательства рассма-
тривается как гарантия поступательной модернизации системы го-
сударственного управления, обеспечения стабильности и надлежа-
щего функционирования государственного аппарата, его эффектив-
ности и результативности.

И это неслучайно. Административное законодательство является 
мощным регулятором отношений государственного управления, оно 
должно постоянно обновляться. Его главная цель — повышение 
эффективности (результативности) деятельности органов исполни-
тельной власти в достижении измеримых, прозрачных и понятных 
для общества результатов работы. После принятия Концепции ад-
министративной реформы на 2006–2010 годы, утвержденной распо-
ряжением Правительства РФ от 25 октября 2005 г. № 1789-р (в ред. 
от 10 марта 2009 г.)1, преобразования в сфере государственного управ-
ления стали носить устойчивый характер.

Можно говорить о продолжающемся процессе формирования 
современной административной системы как о необходимом условии 
модернизации страны, обеспечения политической стабильности об-
щества, о создании современной системы административного зако-
нодательства, повышении его роли в упорядочении функционирова-
ния государственного аппарата и укреплении его позиций в регла-
ментации разнообразных жизненных связей российского общества.

Политические руководители страны хорошо осознают, что без 
административного права, обеспечения законности в сфере государ-
ственного управления невозможно достичь социального прогресса, 

итогам были приняты рекомендации, сохраняющие свою исключительную акту-
альность для проекта КоАП РФ, разработка которого продолжается: о правотвор-
ческих полномочиях Российской Федерации и субъектов Российской Федерации 
в области административных правонарушений; действии законодательства об 
административных правонарушениях во времени и пространстве; правилах исчис
ления процессуальных сроков; принципе неотвратимости административной от-
ветственности; взаимосвязи административной ответственности и других видов 
публично-правовой ответственности; принципе правовой определенности и ис-
пользовании оценочных категорий; критериях классификации административных 
правонарушений; понятии «однородное правонарушение»; формах вины; видах 
административных наказаний; возрасте привлечения к административной ответ-
ственности и сроках давности и др. (см.: Кабытов П.П., Стародубова О.Е. Ученые 
обсуждают проект Кодекса Российской Федерации об административных пра-
вонарушениях // Журнал российского права. 2016. № 3. С. 167–173).

1	 СЗ РФ. 2005. № 46. Ст. 4720.
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обеспечить надлежащее государственное регулирование материаль-
ного производства, охрану природы и культурных ценностей, права 
и законные интересы граждан1.

Логика развития государственного управления и административ-
ного законодательства требует их постоянного совершенствования, 
приведения в соответствие с изменяющимися условиями функцио-
нирования государства и жизнедеятельности российского общества. 
Синхронизация этих процессов позволяет с более высокой степенью 
точности отражать инновации в работе государственного аппарата, 
осуществлять развитие реформ в экономике и социальной сфере. Чем 
интенсивнее сопряженность этих процессов, тем активнее админис-
тративное законодательство приближается к адекватному системно-
му обеспечению надлежащего качества государственного управления.

III. Административное законодательство в силу своего назначения 
и той роли, которую оно играет в обеспечении правопорядка в стра-
не, является самой крупной фундаментальной отраслью российско-
го законодательства. Общественные отношения, регулируемые ак-
тами административного законодательства, настолько широки и 
разнообразны, что не поддаются точному учету2.

По состоянию на 1 января 2018 г. отрасль административного 
законодательства содержит 48 819 действующих нормативных пра-
вовых актов, принятых федеральными органами государственной 
власти, из них:

–– федеральных конституционных законов (включая Конститу-
цию РФ) — 44;

–– федеральных законов — 2446;
–– указов Президента РФ — 1757;
–– постановлений Правительства РФ — 11 919;
–– судебных актов, имеющих нормативный характер, — 191;
–– различного рода приказов федеральных органов исполнитель-

ной власти — 25 509;
–– иных нормативных правовых актов (распоряжений, информа-

ции, телеграмм, сообщений и др.) — около 7000.
При этом не учтены акты, не попавшие в базу: внутренние доку-

менты (локальные нормативные акты), технические нормы (СНиПы, 
СанПины и т.п.) и др. Их очень много.

1	 См. Послания Президента РФ Федеральному Собранию РФ за 2018, 2017, 2016, 
2015 и другие годы.

2	 Это давно отмечали отечественные ученые-административисты (см., например: 
Одарченко А.Н. Проблема систематики административного права // Право и 
жизнь. 1925. № 6. С. 48).
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Такое обилие нормативных правовых актов не помогает админи-
стративному законодательству обрести стройность и завершенность. 
Но с этим связаны и более серьезные негативные последствия. «Оби-
лие правовых актов подчас создает иллюзию решения задач общест-
ва и государства, не отражая реальных периодов их развития»1. К это-
му общему выводу Ю.А. Тихомирова можно добавить: обилие актов 
административного законодательства свидетельствует о плохом ка-
честве, хаотичности и бессистемности последнего, что ведет к низкой 
эффективности его применения, снижению исполнимости и в ко-
нечном счете к слабой эффективности государственного управления, 
а слабость и неэффективность административного законодательст-
ва — к увеличению объема регулирования.

Между тем «…качественно новые условия макросреды функцио-
нирования и развития российского социума предъявляют новые 
повышенные требования к качеству и эффективности государствен-
ного управления»2. Не менее высокие требования предъявляются к 
качеству законодательства, регламентирующего отношения государ-
ственного управления, а также к научному обеспечению механизма 
государственного управления.

«Ныне потребности эффективного регулирования государствен-
ного управления социально-экономическими и политическими про-
цессами особенно обостряют интерес к правовому опосредованию 
административной деятельности, к теоретическим подходам к адми-
нистративному законодательству и практике административно-пра-
вового регулирования»3.

Административное законодательство является предметом изуче-
ния науки административного права, которая по сложности и мас-
штабу исследуемого предмета может отдаленно сравниться разве что 
с наукой гражданского права.

Учебник США «Административное право и процесс» предваря-
ется цитатой: «Административное право не для слабаков»4. И это 
справедливо.

На протяжении нескольких лет Институт социологии РАН про-
водит общенациональные социологические исследования, направ-

1	 Тихомиров Ю.А. Циклы правового развития // Журнал российского права. 2008. 
№ 10. С. 15.

2	 Российское общество и вызовы времени. Книга первая / под ред. М.К. Горшкова 
и В.В. Петухова. М., 2015. С. 7.

3	 Тихомиров Ю.А. Правовое регулирование: теория и практика. М., 2010. С. 5.
4	 Автор учебника Э. Ричардсон цитирует А. Скалиа («Судебное уважение к адми-

нистративным толкованиям права». 1989. С. 511) (на англ. языке).
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ленные на изучение трансформационных процессов, происходящих 
в современной России в контексте реальных общественных ситуа-
ций1. Констатируется, что российское общество становится все более 
сложным и противоречивым. В последние десятилетия в нем доми-
нирует негативное социально-психологическое состояние2, в связи 
с чем органам исполнительной власти необходимо уделить более 
пристальное внимание управлению делами общества.

В России сохраняет устойчивость традиционная ценностно-
нормативная система, стержнем которой является особая роль го-
сударства. Государство от общества неотделимо. Государству самим 
обществом выдается мандат на осуществление заботы о народе, на 
реализацию основополагающих норм и конституционных ценно-
стей3.

Все это означает, что в общественной жизни нет таких дел, кото-
рые могут находиться вне зоны влияния правительственных органов.

Все сферы жизни российского общества нуждаются во внимании 
органов исполнительной власти. Это создает объективные предпо-
сылки для развития административного законодательства.

Необходима внятная правотворческая реакция на актуальные 
нужды государственного управления. Административное законода-
тельство касается всех и каждого. Никто не свободен от его строгого 
юридического воздействия.

Наука административного права развивается вместе с админист-
ративным законодательством и административной практикой.

В контексте названных проблем государственного управления и 
необходимости их решения административное законодательство 
находится в фокусе государственного внимания, а его исследования 
становятся важным средством юридической диагностики4 и научно-
го обеспечения управленческих процессов. Административно-пра-
вовые исследования должны соответствовать явно возрастающим 

1	 См.: Российское общество и вызовы времени. Книга первая / под ред. М.К. Гор-
шкова, В.В. Петухова. М., 2015; Российское общество и вызовы времени. Кн. 2 / 
отв. ред. М.К. Горшков, В.В. Петухов. М., 2015; Российское общество и вызовы 
времени. Кн. 3 / под ред. М.К. Горшкова, Н.Е. Тихоновой. М., 2016; Российское 
общество и вызовы времени. Кн. 4 / отв. ред. М.К. Горшков, В.В. Петухов. М., 
2016.

2	 См.: Российское общество и вызовы времени. Кн. 4. С. 45.
3	 См.: Горшков М.К. Российское общество и вызовы времени. Предисловие. Кн. 4. 

С. 23.
4	 См.: Тихомиров Ю.А. Диагностика в публичном праве // Право и экономика. 

2004. № 7. С. 7–15; Его же. Риски: диагностика и устранение // Право и эконо-
мика. 2015. № 9. С. 4–10.
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потребностям их включения в систему научного обеспечения госу-
дарственного управления.

IV. Ученые-административисты Института с начала 1990-х гг. 
ведут прогностические исследования развития административного 
законодательства в рамках концепций развития российского зако-
нодательства, разрабатываемых Институтом1.

В концепциях в основном акцентировался эмпирический, ситу-
ационный взгляд на проблемы развития административного законо-
дательства. В них были сделаны выводы исключительно на основа-
нии практического опыта правотворческой и правоприменительной 
деятельности органов исполнительной власти.

Авторы старались осмыслить ситуацию, оценить ее потенциал, 
сформулировать научные рекомендации по подготовке проектов 
нормативных актов, которые не носили универсального и обобща-
ющего характера.

Развитие законодательства определяется не только конкретной 
ситуацией, хотя акты, нацеленные на ее разрешение, должны быть 

1	 См.: Тихомиров Ю.А., Ноздрачев А.Ф., Пронина В.С. и др. Концепция развития 
административного законодательства // Концепции развития российского за-
конодательства; под ред. Л.А. Окунькова, Ю.А. Тихомирова, Ю.П. Орловского. 
М., 1994; Тихомиров Ю.А., Ноздрачев А.Ф., Пронина В.С. и др. Концепция 
развития административного законодательства // Правовая реформа: концепции 
развития российского законодательства; редкол.: Л.А. Окуньков, Ю.А. Тихо
миров, Ю.П. Орловский, М.Я. Булошников. М., 1995; Тихомиров Ю.А., Ноздра-
чев А.Ф., Хангельдыев Б.Б. и др. Концепция развития административного и адми-
нистративно-процессуального законодательства // Концепции развития россий-
ского законодательства; редкол.: Л.А. Окуньков, Ю.А. Тихомиров, Ю.П. Орловский. 
М., 1998; Тихомиров Ю.А., Ноздрачев А.Ф., Казанцев Н.М. и др. Концепция 
развития административного законодательства // Концепции развития россий-
ского законодательства / под ред. Т.Я. Хабриевой, Ю.А. Тихомирова, Ю.П. Ор-
ловского. М., 2004; Ноздрачев А.Ф., Терещенко Л.К., Игнатюк Н.А. и др. Кон-
цепция развития административного законодательства. Гл. 8; Зырянов С.М. 
Развитие ситуационного законодательства. Гл. 29; Сухарева Н.В., Кузнецов В.И. 
Концепция развития административно-процессуального законодательства. Гл. 33 // 
Концепции развития российского законодательства / под ред. Т.Я. Хабриевой, 
Ю.А. Тихомирова. М., 2010; Ноздрачев А.Ф., Лукьянова В.Ю. Повышение эф-
фективности государственного управления. Обеспечение технического регу-
лирования // Концепции развития российского законодательства / под ред. 
Т.Я. Хабриевой, Ю.А. Тихомирова. М., 2013; Ноздрачев А.Ф., Лукьянова В.Ю. 
Повышение эффективности государственного управления. Обеспечение техни-
ческого регулирования // Концепции развития российского законодательства / 
под ред. Т.Я. Хабриевой, Ю.А. Тихомирова. М., 2014; Ноздрачев А.Ф., Зыря-
нов С.М., Калмыкова А.В. и др. Развитие административного законодательст-
ва // Научные концепции развития российского законодательства / под ред. 
Т.Я. Хабриевой, Ю.А. Тихомирова. М., 2015.
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приняты немедленно. В работе предприняты попытки увязать кон-
кретные предложения и концепции с определенными ситуациями 
для того, чтобы наиболее эффективно достичь цели формирования 
административного законодательства.

Но конкретные ситуации менялись по многим параметрам: со-
держанию (технические, экономические, организационные и т.д.); 
виду управленческих решений; времени и т.д. И при разработке 
концепций развития административного законодательства авторы 
обращались к тем проектам, которые подлежали включению в по-
вестку правотворческих органов, — проектам федеральных законов. 
Так, в концепциях и аналитических записках были обоснованы не-
обходимость принятия, а также структура и общее содержание таких 
федеральных законов, имеющих важнейшее значение для системы 
административного законодательства, как «О техническом регули-
ровании», «О стратегическом планировании», «О промышленной 
политике», «О государственном контроле и надзоре», «О разреши-
тельной деятельности», «О системе государственной службы Россий-
ской Федерации» и т.д.

Однако быстро меняющиеся реалии деятельности государства и 
жизни общества не позволили авторам концепций выделить базовые 
приоритеты в развитии административного законодательства и обос
новать системные связи между законами и иными источниками ад-
министративно-правового регулирования.

Представляемая монография демонстрирует новые подходы. Их 
суть в перенесении акцента с конкретных ситуаций, со сложивших-
ся условий на теоретические конструкции и осмысление системных 
связей в административном законодательстве.

Необходимы рекомендации по разработке системы базовых актов, 
отвечающих как конкретным требованиям, так и теоретическим усло-
виям. Научные построения должны исходить из динамической при-
роды административного законодательства и формулировать рекомен-
дации, работающие в различных условиях и ситуациях, поскольку 
законодатели и правоприменители нередко ошибочно интерпретиру-
ют обстоятельства. Об этом свидетельствует практика внесения мно-
гочисленных изменений в законодательные и иные нормативные 
правовые акты буквально на следующий день после их принятия.

V. Все законопроекты в сфере государственного управления, раз-
рабатываемые органами исполнительной власти в Российской Фе-
дерации, проходили и проходят правовую и антикоррупционную 
экспертизу в Институте в целях обеспечения их соответствия Кон-
ституции РФ, законодательству и международным обязательствам 
Российской Федерации.
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Отдел административного законодательства и процесса не только 
проводит исследования в сфере административного законодательст-
ва, которые имеют серьезное научное и практическое значение и 
являются предметом глубокого анализа профессионального сообще-
ства1, но и принимает активное участие в законопроектной работе2.

Фактически отделом административного законодательства и про-
цесса представлялись правовые заключения по всем основным по-
ступающим в Институт законопроектам и проектам постановлений 
Правительства РФ, относящимся к сфере административного зако-
нодательства3.

Можно утверждать, что имеющиеся достижения, а также и упуще-
ния в научном обеспечении развития административного законода-

1	 См.: Рецензия на кн.: Административно-правовые режимы в государственном 
управлении в Российской Федерации: монография / отв. ред. А.Ф. Ноздрачев. 
2017; Киреева Е.Ю. Административно-правовые режимы в государственном 
управлении в Российской Федерации: теория и современная практика: моногра-
фия // Административное право и процесс. 2017. № 10. С. 82–84; Мартынов А.В., 
Никифоров М.В., Ляпин И.Ф. Рецензия на кн.: Административно-правовые ре-
жимы в государственном управлении в Российской Федерации: теория и совре-
менная практика: монография // Журнал российского права. 2017. № 11; Разре-
шительная система в Российской Федерации: научно-практическое пособие / отв. 
ред. А.Ф. Ноздрачев. М., 2015; Мартынов А.В., Никифоров М.В. Рецензия на кн.: 
Разрешительная система в Российской Федерации: науч.-практ. пособие // Ад-
министративное право и процесс. 2017. № 2. С. 83–86; Правовое регулирование 
государственного контроля: монография / отв. ред. А.Ф. Ноздрачев. М., 2012; 
Никифоров М.В., Мартынов А.В. Современное исследование вопросов правово-
го регулирования государственного контроля // Журнал российского права. 2013. 
№ 6. С. 148–150.

2	 Так, заведующий отделом А.Ф. Ноздрачев входил в состав рабочих групп по раз-
работке проектов федерального конституционного закона «О Правительстве 
Российской Федерации», федеральных законов «О системе государственной 
службы Российской Федерации», «Об основах государственной службы Россий-
ской Федерации», «О государственной гражданской службе Российской Феде-
рации», «О государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в 
Российской Федерации» и др.; заместитель заведующего отделом Л.К. Терещен-
ко и старший научный сотрудник А.В. Калмыкова — в состав рабочих групп по 
разработке проекта федерального закона «О техническом регулировании»; стар-
ший научный сотрудник А.В. Калмыкова — в состав рабочей группы по подго-
товке проекта федерального закона «О защите прав юридических лиц и индиви-
дуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля».

3	 Так, отдел представил заключения на концепции и проекты федеральных законов 
и иных нормативных правовых актов (в 2015 г. — 777, в 2016 г. — 787, в 2017 г. — 
888), справки для Комиссии Правительства Российской Федерации по законо-
проектной деятельности — 54, справки к совещанию в Администрации Прези-
дента РФ по законопроектам — 76.
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тельства определенным образом связаны как с результатами научных 
исследований в Институте, так и с экспертной работой сотрудников 
отдела административного законодательства и процесса. Ученые-
административисты активно и профессионально пытаются влиять на 
содержание проектов, и их в определенном смысле можно назвать 
«теневыми законодателями» в области административного права.

VI. В научной деятельности Института все шире используется 
новая технология исследования проблем развития законодательства. 
Работа над концепциями продолжается, формируется широкая пло-
щадка или специальный форум для обсуждения и привлечения вни-
мания всех заинтересованных сторон — законодателей, исследова-
телей и будущих правоприменителей, что способствует оптимизации 
правотворческого процесса и совершенствованию административ-
ного законодательства.

Отдел административного законодательства и процесса Институ-
та, проводя исследования проблем развития административного за-
конодательства, активно использует названную технологию, полагая, 
что она дает определенный синергетический эффект. Проблемам 
модернизации административного законодательства был посвящен 
ряд заседаний круглых столов и проблемных семинаров1.

С 2015 года появились новые организационные возможности для 
более широкого и профессионального обеспечения развития совре-
менного административного законодательства.

На учредительном собрании, состоявшемся 25 ноября 2015 г., по 
инициативе Ю.А. Тихомирова создана Национальная ассоциация 

1	 См.: Кабытов П.П., Стародубова О.Е. Модернизация административного права // 
Журнал российского права. 2014. № 11; Кабытов П.П., Стародубова О.Е. Ученые 
обсуждают проект обновленного Кодекса Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях // Журнал российского права. 2016. № 3; Тихоми-
ров Ю.А., Кабытов П.П. Закон как важнейший ресурс развития промышленности // 
Журнал российского права. 2016. № 7; Ноздрачев А.Ф., Стародубова О.Е. Админи-
стративно-правовые режимы: современное содержание и тенденции развития // 
Журнал российского права. 2016. № 9; Кузнецов В.И., Стародубова О.Е. Нацио-
нальная ассоциация административистов: первые шаги // Журнал российского 
права. 2017. № 1; Кузнецов В.И., Стародубова О.Е. Круглый стол «Администра-
тивно-правовое регулирование реальной экономики: новые подходы» // Админи-
стративное право и процесс. 2017. № 3; Ноздрачев А.Ф., Стародубова О.Е. Соот-
ношение правоохранительной и контрольно-надзорной функций государства // 
Журнал российского права. 2017. № 8; Ноздрачев А.Ф., Кабытов П.П. Проблемы 
совершенствования административного законодательства в контексте обеспечения 
эффективности и результативности государственного управления // Журнал рос-
сийского права. 2017. № 9; Правовое администрирование в экономике: актуальные 
проблемы / отв. ред. Ю.А. Тихомиров. М., 2018.
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административистов1. Первоначальные проекты учредительных доку-
ментов готовились в отделе административного законодательства и 
процесса Ю.А. Тихомировым и А.Ф. Ноздрачевым. В учредительном 
собрании приняли участие более 60 ученых и практиков в области 
административного права, представляющих 28 научных и образова-
тельных организаций из 12 субъектов Российской Федерации.

Отдел административного законодательства и процесса прини-
мает активное участие в работе Национальной ассоциации админи-
стративистов, инициируя в рамках ее деятельности постановку и 
обсуждение актуальных вопросов развития и совершенствования 
административного законодательства2.

1	 Национальная ассоциация административистов является некоммерческой орга-
низацией, объединяющей физических лиц, основанной на добровольном член-
стве и созданной для представления и защиты общих, в том числе профессио-
нальных, интересов для достижения общественно полезных целей, предусмотрен-
ных уставом, а также иных не противоречащих закону и имеющих некоммерческий 
характер целей.

Понятием «административист» обозначаются физические лица, профессио-
нально занимающиеся преподаванием и (или) научными исследованиями в об-
ласти административного права и процесса, практическими разработками в сис-
теме государственного управления, иные граждане, связанные со сферой право-
вого обеспечения государственного управления в силу профессии или 
проявляющие интерес к данной сфере.

Целями ассоциации являются:
– объединение усилий ученых, преподавателей и практиков в вопросах со-

вершенствования теории, правового регулирования и практики государственно-
го управления;

– научно-методическое и организационно-правовое обеспечение устойчиво-
го взаимодействия граждан, институтов гражданского общества и государственных 
органов в решении задач социально-экономического развития Российской Фе-
дерации;

– интеграция и повышение уровня научных исследований в области админи-
стративного права и процесса;

– разработка инновационных методик обучения, совершенствование обра-
зовательных технологий в рамках преподавания учебных дисциплин админист-
ративно-правового цикла;

– привлечение членов ассоциации к участию в проектах и программах, на-
правленных на повышение уровня правового обеспечения и организации госу-
дарственного управления, к экспертной деятельности.

В настоящее время ассоциация объединяет более 100 ученых, преподавателей 
и практиков из 27 субъектов Российской Федерации.

2	 В их числе: методический семинар «Административное право и административ-
ный процесс в условиях многоуровневого юридического образования» (18 мая 
2017 г.); научная конференция «Актуальные вопросы контроля и надзора в соци-
ально значимых сферах деятельности общества и государства» (29–30 июня 
2017 г., Национальный исследовательский Нижегородский государственный 
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VII. Ученые-административисты давно обсуждают идею «…уско-
рения позитивного развития современного административного права 
и достижения им нового уровня, соответствующего общепризнанно-
му стандарту правового государства, прогрессивным представлениям 
о роли и значимости этой отрасли права в правовой системе России»1.

В контексте данной идеи Институт с участием других научных 
центров, продолжая прогностические изыскания, представляет ре-
зультаты исследования наиболее общих проблем формирования ад-
министративного законодательства. Полагаем, следует отметить, что 
в представленной работе не используется принцип альманаха. Дан-
ная книга — не собрание разнородных материалов, она подчинена 
единой сверхидее, посвящена многоаспектной и емкой теме — мо-
дернизации обширного административного законодательства с «мо-
заичным» предметом регулирования. В отличие от предшествующих 
исследований, касающихся вопросов практического прикладного 
научного обоснования необходимости разработки и принятия кон-
кретных законодательных и других нормативных правовых актов, 
настоящая работа — это изучение доктринальных проблем админи-
стративного законодательства и основных тенденций его развития.

Анализ доктринальных проблем административного законодатель-
ства проводится на основе действующей нормативно-правовой базы 
и прогнозных оценок политико-юридических документов — доктрин, 
концепций, основных направлений, принятых высшими органами 
государственной власти Российской Федерации, а также перспектив-
ных программ социально-экономического развития страны.

Данное исследование не преследует цели детального рассмотре-
ния проблем развития всех институтов и субинститутов админист-
ративного законодательства, а уделяет внимание главным образом 
ключевым и наиболее актуальным проблемам его модернизации в 
целях повышения эффективности и качества государственного 

университет им. Н.И. Лобачевского); отчет о проведении экспертной площадки 
«Правовой потенциал развития высокотехнологичной экономики» (секция ка-
федры административного права и процесса МГЮА им. О.Е. Кутафина, 7 апреля 
2017 г.); III Всероссийская научно-практическая конференция «Актуальные во-
просы контроля и надзора в социально значимых сферах деятельности общества 
и государства» (29–30 июня 2017 г., ННГУ); Международная научно-практическая 
конференция «Информационные технологии в государственном управлении» 
(6 апреля 2018 г.).

1	 Старилов Ю.Н. О современной теории административного права России, гранях 
творчества и личности (размышления в преддверии 90-летнего юбилея профес-
сора Василия Михайловича Манохина) // Административное право и процесс. 
2013. № 11. С. 10.
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управления, концентрируясь наряду с материальным законодатель-
ством на вопросах административного процессуального законода-
тельства.

В монографии выделены перспективные направления совершен-
ствования административного законодательства в соответствии с 
программно-стратегическими документами, определяющими при-
оритеты социально-экономического развития России.

Основное внимание уделяется обоснованию новой систематики 
административного законодательства и принципов его построения, 
его действия и динамики, надлежащего соотношения федеральных 
законов, нормативных правовых актов Правительства РФ и других 
актов федеральных органов исполнительной власти, актов федераль-
ного законодательства и актов законодательства субъектов Российской 
Федерации, законов и международных правовых актов — источников 
российского административного права, а также внутренних связей 
между подразделениями административного законодательства.

Таким образом, исследование посвящено теоретической разра-
ботке научных положений, призванных способствовать проведению 
модернизации административного законодательства. Основываясь 
на решении данной научной задачи, авторы полагают возможным 
повлиять на этот процесс. Теоретические выводы, направленные на 
обновление административного законодательства, могут помочь из-
бежать ошибок, которые имели место в процессе проведения адми-
нистративной реформы1. Разногласия в определении роли админи-
стративной реформы в науке административного права существенно 
влияют на ее восприятие в научном сообществе2.

1	 См.: Административная реформа в России: научно-практическое пособие / под 
ред. С.Е. Нарышкина, Т.Я. Хабриевой. М., 2004; Административная реформа в 
субъектах Российской Федерации: научно-практическое пособие / под ред. С.Е. На-
рышкина, Т.Я. Хабриевой. М., 2008; Нарышкин С.Е., Хабриева Т.Я. Администра-
тивная реформа в России: некоторые итоги и задачи юридической науки // Журнал 
российского права. 2006. № 11. С. 3.

2	 См.: Винокуров В.А. Тупик административной реформы и пути выхода из него // 
Административное право и процесс. 2017. № 10; Его же. Конституция России и 
реформа государственного управления // Правовая политика и правовая жизнь. 
2016. № 4; Вишняков В.Г. Административная реформа: 15 лет поиска концепции // 
Законодательство и экономика. 2011. № 7; Кирин А.В., Побежимова Н.И. Акту-
альные проблемы административной реформы // Административное право и 
процесс. 2014. № 3; Воронов А.М. К вопросу о модернизации концепции адми-
нистративного права современной России // Административное право и процесс. 
2017. № 5. С. 14–17; Клименко А.В. Десятилетие административной реформы: 
результаты и новые вызовы // Вопросы государственного и муниципального 
управления. 2014. № 1. С. 28.
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VIII. Неотъемлемой частью продолжающегося реформирования 
российского государства является совершенствование его исполни-
тельского аппарата, форм и методов его деятельности. Здесь требу-
ется осознание того, что основой модернизации государственного 
управления является надлежащая правовая база. Только «…затем 
переходят к созданию стабильно функционирующих институтов и 
организаций в системе государственного управления. А далее актив-
но работают над вопросами повышения эффективности работы всей 
системы на основе анализа текущих проблем…»1.

Особенность развития системы государственного управления на 
данном этапе заключается в том, что она еще не приобрела нужного 
«технократического характера», когда решающую роль играют про-
цедуры и регламенты, когда предсказуемы как характер управленче-
ского процесса, так и его результат. Поэтому «…в современной по-
вестке дня стоят вопросы формирования новых и развития действу-
ющих государственных институтов, а также повышение их 
эффективности и результативности в условиях все большего ограни-
чения бюджетных расходов, внешней нестабильности, ускоренного 
проведения структурных и институциональных реформ»2.

Вследствие этого заметно своеобразное «оголение» институтов 
административного права — органов исполнительной власти, кото-
рые по существу функционируют вне правовой оболочки. Отсутствие 
верховенства закона в административной деятельности приводит к 
увеличению подзаконного регулирования, внеправового воздейст-
вия, а также административного усмотрения.

Поэтому требуются осознание неудовлетворительного состояния 
административного законодательства, выявление существующих 
проблем и выработка предложений по их решению. Развитие адми-
нистративного законодательства должно быть связано как с соци-
ально-экономическим развитием страны, так и с обновлением ис-
полнительного аппарата государства.

Работа представляет авторское видение современного состояния 
административного законодательства и предложения по его обнов-
лению и совершенствованию.

IX. Авторы исходят из убеждения, что построение и функциони-
рование демократического правового социального федеративного 
государства требуют создания целостной непротиворечивой системы 
административного законодательства, обеспечивающей (гарантиру-

1	 Лобанов В.В. Модернизация государственного управления: проблемы и решения // 
Вопросы государственного и муниципального управления. 2010. № 3. С. 137.

2	 Там же.
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ющей) реализацию функций российского государства, повышение 
эффективности экономики и развитие гражданского общества. При 
этом правовое регулирование управленческих отношений должно 
осуществляться таким образом, чтобы обеспечивались оптимальное 
сочетание публичных и частных интересов, сбалансированность прав 
и свобод человека и гражданина и интересов всего российского об-
щества.

Активный поиск оптимальной модели государственного управ-
ления ведется уже не один год, вследствие чего:

– формируются новые институты, отражающие новизну админи-
стративного воздействия на процессы в экономической, социальной, 
информационной, научно-технической и других сферах;

– появляются новые инструменты и технологии обеспечения 
открытости власти в механизме государственного управления (само-
регулирование, аутсорсинг и др.), требующие дальнейшего законо-
дательного оформления и институционализации;

– реализуются новые правовые решения основных задач органов 
исполнительной власти — интенсификация масштабной работы по 
реализации законов и повышение качества государственных услуг и 
эффективности государственного управления в целом.

Продолжается тенденция к взаимопроникновению публичных 
(в первую очередь административного) и частных отраслей права. 
Элементы публичного права присутствуют в сфере действия частно-
го права, равно как элементы частного права — в сфере права пуб
личного.

В результате проникновения публичного права в область частно-
го в частном праве становится все больше императивных норм. Их 
легко обнаружить в Гражданском кодексе РФ (далее — ГК РФ), 
других законодательных актах частноправового характера. 
Вместе с тем публичное право активно заимствует частноправовые 
институты и конструкции, используя их в экономике и в непосред-
ственном государственном управлении. Частноправовые нормы и 
конструкции успешно применяются в публичной сфере, заменяя 
жесткое правовое регулирование более гибким1. Но пределы взамо-
проникновения норм разной правоотраслевой принадлежности тре-
буют научного обоснования.

Императивные нормы публичного права в экономике часто рас-
сматриваются как административные барьеры, которые необходимо 
снижать или ликвидировать. Однако во многих случаях такие импе-

1	 См.: Концепции развития российского законодательства / отв. ред. Т.Я. Хабрие-
ва, Ю.А. Тихомиров. М., 2014. С. 30 и след.



Введение

50

ративные нормы обеспечивают прозрачность и законность отноше-
ний, правовой порядок, баланс публичных и частных интересов. 
Такие легализующие процедуры, как регистрация, лицензирование, 
ограничивая в определенной степени выход на рынок, позволяют 
защитить общественные интересы, снизить неопределенность и ри-
ски в отношениях с контрагентами. На защиту рынка направлено и 
все антимонопольное законодательство, являющееся по природе 
публичным1.

Наблюдаются тенденции к постепенному смягчению модели де-
регулирования, переход от презумпции минимизации к презумпции 
оптимизации вмешательства государства в процессы экономическо-
го и социального развития общества. Отражением этих процессов в 
административном праве является, например, восстановление (хотя 
и в усеченном виде) ряда действовавших ранее правовых институтов: 
новой промышленной политики, государственного планирования, 
стандартизации и т.д. Идет формирование компромиссной «сервис-
ной модели сильного государства».

Авторы учитывают, что важным фактором, влияющим на разви-
тие системы административного законодательства Российской Фе-
дерации, является интенсификация интеграционных процессов на 
евразийском пространстве, в частности создание Евразийского 
экономического союза (далее — ЕАЭС), который функционирует 
с 1 января 2015 г.

X. Представленная монография является коллективным произ-
ведением, поэтому для отдельных авторских материалов характерны 
специфичность в изложении текста, терминологические особенности 
в использовании аргументов и определений, формулировании автор-
ских научных позиций и выводов. По нашему мнению, эта особен-
ность монографии в целом сколько-нибудь серьезно не усложняет 
ее восприятие как комплексного труда, имеющего внутреннюю ло-
гику и структуру.

Каждая глава монографии интегрирована в общий замысел кни-
ги, но вместе с тем имеет свои акценты, отражающие не только ав-
торское видение проблем, но и реальные потребности их решения.

Идеи, представленные в монографии, современны и своевремен-
ны, прогрессивны и научно обоснованы. Они затрагивают довольно 
широкий круг как теоретических проблем, так и проблем приклад-
ного значения правового регулирования управленческих отношений, 
значительное число институтов административного права.

1	 См.: Конкурентное право Российской Федерации: учебное пособие / под ред. 
Н.И. Клейн, Н.Е. Фонаревой. М., 1999.
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Авторы высказывают новые научные идеи и конкретные предло-
жения относительно направлений, путей, мер и методов модерниза-
ции административного законодательства, которые необходимы для 
повышения регулятивного потенциала российского государства, 
реализации экономических, социальных, культурных и других задач 
преобразования страны.

Монография является выражением авторских концепций (сужде-
ний), объединенных идеей модернизации административного зако-
нодательства. Все эти концепции заслуживают внимания в связи с 
проектами реформирования государственного управления и плана-
ми законопроектных работ Правительства РФ.

Все эти нюансы свидетельствуют об определенном уровне про-
фессионализма авторов и весьма тщательной проработке ими про-
блематики модернизации административного законодательства.

Монография заслуживает представления читателю, чтобы при 
общем понимании ее содержания подчеркнуть научную (теоретиче-
скую) значимость и новизну отдельных авторских взглядов на иссле-
дуемую проблему.

В разделе II Н.М. Казанцев предлагает исходным пунктом мо-
дернизации административного законодательства взять историче-
скую традицию первых конституционных актов страны, посвящен-
ных защите чести, прав и достоинства человека. Кроме того, он 
рекомендует отказаться от привычки не следовать букве закона и не 
обеспечивать ее исполнения, особенно в той части, где должност-
ным лицам вменяются обязанности, а гражданам — право их контро
лировать.

Для ведения эффективной борьбы с коррупцией необходимо по-
нять сущность этого явления, открытую Н. Макиавелли, развитую 
М. Бакуниным и В.М. Хвостовым, — всякое использование публич-
ной власти в частных интересах. Представляется квалификация ти-
пов национального государства по степени правовой приемлемости 
использования публичной власти в частных интересах и коррупции 
как способа властеосуществления.

Задача модернизации административного права видится в 
построении фактического республиканского государственного 
строя путем постепенного выведения народа из «тотемистического 
почитания лиц и дел власти» и вовлечения его в культуру уважения 
закона и поддержки правовых институтов контроля властвующих 
лиц.

В разделе III монографии право на выбор будущего рассматрива-
ется Н.М. Казанцевым как одно из естественных прав человека, 
проистекающее из его права на жизнь и реализуемое посредством его 
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личного выбора, а также избранных им представителей народа в 
парламенте.

Показываются пробелы, противоречия, которыми изобилует Фе-
деральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О стратегическом 
планировании в Российской Федерации» (далее — Федеральный 
закон № 172-ФЗ), и методы их устранения. Развенчиваются мифы 
о планировании как об исключительной деятельности государства 
и его несовместимости с рыночной экономикой. История экономи-
ческого планирования в натуральных показателях насчитывает более 
200 лет.

Зарубежный опыт применен для раскрытия такого явления, как 
гиперконкуренция наций, совершаемая крупнейшими компаниями 
и политиками государства. В связи с этим раскрывается необходи-
мость отказа от устаревшего, использованного в Федеральном зако-
не № 172-ФЗ понимания стратегии как безконкурентного и безаль-
тернативного видения будущего в абстрактных показателях. Пред-
лагается понятие стратегии, основанное на методах стратегических 
игр. Представлена разработанная Н.М. Казанцевым модель «Мор-
фология стратегий на фундаментальных диспозициях развития эко-
номического субъекта».

Рекомендуются внедрение стратегического планирования посред-
ством исполнения норм Конституции РФ о создании федеральной 
экономической службы в соответствии с п. «ж» ст. 71 Конституции 
РФ, а также учреждение Федерального банка плановых кредитов и 
инвестиций РФ, в связи с чем предлагается внести существенные 
дополнения в Федеральный закон № 172-ФЗ.

В условиях административной реформы 2006–2010 гг. и ее про-
должения — совершенствования государственного управления в 
период 2010–2017 гг. — уместной и своевременной мерой является 
постановка вопроса об обобщении оправдавших себя эффективных 
новаций в государственном управлении на уровне федерального 
закона. Эта задача поставлена перед государством еще в Указе Пре-
зидента РФ от 7 мая 2012 г. № 601 «Об основных направлениях со-
вершенствования системы государственного управления». Признано, 
что одним из основных препятствий на пути успешного решения 
многих задач и проблем социально-экономического развития страны 
и ее регионов, обеспечения достойного уровня жизни и безопасности 
граждан является низкое качество государственного управления.

В разделе II монографии Э.В. Талапина и В.Н. Южаков впервые 
рассматривают вопросы модернизации административного законо-
дательства в аспекте повышения качества и эффективности государ-
ственного управления.
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На основе глубокого анализа действующего правового регулиро-
вания различных процессов государственного управления авторы, 
на наш взгляд, правильно определили его слабое звено — «…недо-
статочная системность…». Нормативная правовая база противоре-
чива, разрозненна и во многом пробельна. В таких условиях вывод о 
необходимости «…повысить системность правового регулирования 
государственного управления…» является обоснованным и заслужи-
вает пристального внимания законодателей. Такой закон способен 
стать стимулом и гарантом решения в том числе тех вопросов, кото-
рые не были решены в ходе административной реформы.

В разделе III монографии В.Н. Южаков, Э.В. Талапина, Е.И. Доб
ролюбова и Ю.А. Тихомиров представили развернутые предложения 
по разработке проекта закона об основах качественного государст-
венного управления как главного средства модернизации и система-
тизации административного законодательства. Согласно основной 
идее проекта качественным (надлежащим) признается государствен-
ное управление, отвечающее требованиям обоснованности, резуль-
тативности и эффективности.

Децентрализация, централизация, концентрация — общеприз-
нанные политико-правовые принципы организации и развития 
государственности. Для современной отечественной модели публич-
ного управления в целом и государственного администрирования 
в частности важно иметь оптимальный баланс принципов «центра-
лизация — децентрализация», обеспечивать динамичный норматив-
ный характер их соотношения в целях внутренней взаимосвязи, 
согласованности и взаимодействия в системе государственного 
управления, а также реализации демократических требований и 
гражданской активности.

В главе 8 разд. II (С.Н. Махина) обсуждаются вопросы децентра-
лизации государственного администрирования как наиболее акту-
ального явления современной государственности, устанавливаются 
ее базовые характеристики, позволяющие рассматривать децентра-
лизацию не только как основу функционирования российского пра-
вового государства, но и как форму организации государственного 
администрирования; предлагаются обоснованные выводы о норма-
тивной обеспеченности процессов децентрализации, централизации 
и концентрации российской модели публичного управления (госу-
дарственного администрирования).

Совершенствование в течение последних 25 лет административ-
ного процессуального законодательства в соответствии с установ-
ленными стандартами административной и судебной реформ дало 
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результаты1. Однако остались и нерешенные задачи, касающиеся 
модернизации административного процессуального права, от разви-
тия которого зависит будущее всей системы административно-пра-
вового регулирования.

В главе 15 (разд. III) Ю.Н. Старилов подробно рассматривает 
дискуссионные вопросы, связанные с выяснением процессуально-
правового потенциала и юридического значения Кодекса админис-
тративного судопроизводства РФ (2015) в структуре российского 
процессуального законодательства, в механизме реализации судеб-
ной власти в стране, создания системы надлежащей защиты прав, 
свобод, законных интересов физических лиц и организаций. Дается 
критический анализ основного содержания концепций двух законо-
проектов, предусматривающих правовое регулирование админист-
ративных процедур в сфере публичного управления: «Об админист-
ративных процедурах и административных актах в Российской Фе-
дерации» и «Об административном производстве в Российской 
Федерации».

В Стратегии развития информационного общества в Российской 
Федерации на 2017–2030 годы определен переход России к цифровой 
экономике2. В Программе «Цифровая экономика Российской Феде-
рации», утвержденной распоряжением Правительства РФ от 28 июля 
2017 г. № 16323, определены меры по ускоренному переформатиро-
ванию российской экономики из преимущественно сырьевой в эко-
номику нового типа, цифровую, соответствующую общемировой 
тенденции развития.

Взятый курс на развитие цифровой экономики в стране пред
определил направления модернизации всех отраслей законодатель-
ства, в том числе и административного, его адаптацию к цифровой 
среде. Движение Российской Федерации по инновационному пути 
развития к новому технологическому укладу требует анализа дейст-
вующего административного законодательства с позиции того, име-
ют ли место препятствия на пути формирования цифровой эконо-
мики, существуют ли административные барьеры, сдерживающие 
движение страны к цифровой экономике, в каком направлении 
должна происходить адаптация административного законодательст-

1	 См. подробнее: Административное судопроизводство в Российской Федерации: 
развитие теории и формирование административно-процессуального законода-
тельства. Серия «Юбилеи, конференции, форумы». Вып. 7 / отв. ред. Ю.Н. Ста-
рилов. Воронеж, 2013.

2	 URL: http://www.scrf.gov.ru/documents/6/136.html
3	 Там же.
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ва к новым условиям экономического развития. При этом необхо-
димо учитывать интенсификацию интеграционных процессов на 
евразийском пространстве, включая создание ЕАЭС, совместное 
движение к цифровой экономике, в рамках которого также намече-
ны конкретные меры.

В разделе III (гл. 13) Л.К. Терещенко предпринимает попытку 
определить на ближайшую перспективу, какие изменения должны 
произойти в административном законодательстве с учетом того, что 
в ряде документов одной из первых и главных проблем на пути к 
цифровой экономике называют административные барьеры.

В сфере государственного управления действует значительное 
число правил, нарушение которых влечет наступление админист-
ративной ответственности. В разделе III гл. 14 об этом рассуждает 
С.М. Зырянов.

Предпринята попытка определить содержание и основные при-
знаки современной административно-деликтной политики, осу-
ществлен ретроспективный анализ формирования государственной 
политики в сфере административной ответственности на основе 
систематизации изменений законодательства об административных 
правонарушениях и законопроектов, которыми вносились измене-
ния в Кодекс Российской Федерации об административных право-
нарушениях (далее — КоАП РФ, показаны некоторые расхождения 
между декларируемой и реализуемой государственной администра-
тивно-деликтной политикой, а также сходство и различия в подходах 
к формированию административно-деликтной политики разными 
субъектами законодательной инициативы.

В разделе IV монографии в результате выполнения настоящего 
исследовательского проекта силами ученых-юристов государств — 
членов ЕАЭС (Армения — Г.Б. Даниелян; Белоруссия — Г.А. Ва-
силевич, С.Г. Василевич; Казахстан — Р.А. Подопригора; Кирги-
зия — А.М. Абакирова, Б.К. Оторова, М.А. Абдыраев; Россия — 
А.В. Калмыкова) удалось выявить некоторые тенденции развития 
государственного управления и административного законодатель-
ства. В них отражаются и общие, и специфические аспекты преоб
разований в этих странах, опыт развития административного зако-
нодательства.

Несмотря на различия и географические особенности стран, вхо-
дящих в ЕАЭС, Армению, Белоруссию, Казахстан, Киргизию объе-
диняет много общего в основополагающих вопросах модернизации 
административного законодательства. Как и в России, нормативная 
база государственного управления в государствах ЕАЭС нуждается в 
существенном улучшении. Развитие административного законода-



Введение

56

тельства строится по таким направлениям, как развитие управлен-
ческого процесса, административных процедур и административно-
го судопроизводства; модернизация систем государственной службы 
и др.

В разделе даются характеристики национальных проблем право-
вого обеспечения государственного управления в Армении, Белорус-
сии, Казахстане, Киргизии и освещаются пути их разрешения. Общая 
цель развития административного законодательства в государствах — 
членах ЕАЭС — обеспечивать законность и правопорядок, содейст-
вовать экономическому и социальному развитию. А.В. Калмыкова, 
в специальной главе, посвященной вопросам гармонизации адми-
нистративного законодательства государств — участников ЕАЭС (гл. 
20), рассматривает проблемы формирования административного 
законодательства на уровне ЕАЭС, пределы наднациональной ком-
петенции, возможности ее расширения. Кроме того:

–– анализируются административно-правовые нормы Договора о 
ЕАЭС, в том числе о правовом статусе органов управления Союза, 
акты органов ЕАЭС, а также осуществляемые ими процедуры;

–– исследуется международная регламентация в рамках ЕАЭС 
вопросов взаимодействия и сотрудничества органов государственной 
власти государств — членов ЕАЭС, в том числе при расследовании 
административных правонарушений и привлечении к администра-
тивной ответственности;

–– определяются направления гармонизации административного 
законодательства государств — участников ЕАЭС с учетом развития 
права Союза.

Особое внимание уделяется в разд. V монографии вопросам вли-
яния международно-правовой среды на развитие административно-
го законодательства. Отчуждение от нее в советские годы сменилось 
в настоящее время почти полным признанием приоритета междуна-
родных принципов и стандартов над национальным правом, чрез-
мерным копированием иностранных образцов и использованием 
услуг зарубежных экспертов при разработке законопроектов.

В условиях глобализации международное право стало жестким 
конкурентом национального права. Именно международные право-
вые регуляторы, принятые в международной практике правового 
регулирования административных отношений, играют все более 
важную и активную роль в системе административно-правовых ре-
гулятивных средств в сфере государственного управления жизнеде-
ятельностью государства.

Современная модель развития национального административно-
го законодательства в России — модель глобализации. Глобализация 
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представляет собой процесс стирания не только экономических барь
еров между национальными экономиками, но и границ националь-
ных юрисдикций. Постоянно динамично увеличивающийся массив 
международных правовых регуляторов в управлении процессами 
деятельности государства вызывает необходимость их систематиза-
ции, формируя при этом в своей обобщающей совокупности между-
народное административное право.

Исследование роли международных правовых регуляторов в мо-
дернизации российского административного законодательства и 
тенденций формирования международного административного пра-
ва проведено А.А. Мамедовым в разд. V.

Оценивая содержание представленной монографии, следует от-
метить, что она пронизана одной идеей: «сильному государству — 
эффективную исполнительную власть и совершенное администра-
тивное законодательство». Как видно, в коллективной монографии 
нашел отражение широкий круг актуальных проблем, касающихся 
совершенствования правового регулирования отношений государ-
ственного управления. Монография содержит пакет новейших пред-
ложений по различным аспектам управленческих отношений. По-
лагаем, что единое собрание таких предложений представляет цен-
ный законопроектный материал.

Проект проведения представленного исследования разработан 
отделом административного законодательства и процесса Института.

29 января 2018 г. состоялось обсуждение плана-проспекта моно-
графии на заседании секции «Публичное право» ученого совета Ин-
ститута, на котором план исследования в основном был одобрен 
(протокол № 2).

По теме исследования в начале 2018 г. Институт провел два науч-
ных семинара.

28 февраля 2018 г. Институт провел проблемный семинар «Госу-
дарственное регулирование цифровой экономики: новые вызовы 
эпохи», посвященный обсуждению наиболее актуальных вопросов 
развития цифровой экономики в Российской Федерации, роли го-
сударства в ее формировании, выявлению факторов, сдерживающих 
развитие цифровой экономики в Российской Федерации, направле-
ний и административно-правовых форм, в соответствии с которыми 
государство может поддерживать и стимулировать развитие цифро-
вой экономики в Российской Федерации. Предприняты также по-
пытки определить социальные последствия развития цифровой эко-
номики в Российской Федерации, возможности минимизации их 
отрицательных проявлений, состояние нормативного правового и 
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методологического обеспечения мероприятий программы «Цифро-
вая экономика Российской Федерации».

Семинар прошел при участии представителей федеральных орга-
нов исполнительной власти Российской Федерации, ведущих науч-
ных и образовательных учреждений, представителей бизнес-сооб-
щества1. Итоги семинара отражены в разд. II «Адаптация админист-
ративного законодательства к условиям цифровой экономики», 
подготовленном Л.К. Терещенко.

27 апреля 2018 г. Институт провел научный семинар «Современ-
ные приоритеты модернизации административного законодатель-
ства». Тема семинара позволила его участникам привлечь внимание 
к широкому кругу проблем развития административного законода-
тельства в России, Белоруссии, Армении, Казахстане, Киргизии2. 
В работе семинара приняли участие представители федеральных 
органов исполнительной власти, органов исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации, ведущих научных и образователь-
ных учреждений высшего профессионального образования, органов 
прокуратуры и суда.

1	 На семинаре обсуждались следующие вопросы: приоритетные направления раз-
вития цифровой экономики в Российской Федерации, Великобритании, Евро-
пейском Союзе; государственное регулирование и саморегулирование развития 
цифровой экономики; формы и методы государственного регулирования развития 
цифровой экономики, их эффективность; правовое обеспечение развития циф-
ровой экономики; понятийный аппарат — необходимые новеллы; администра-
тивные барьеры развития цифровой экономики — хорошо знакомые старые или 
неизвестные новые; новые объекты цифровой экономики и их включение в пра-
вовое поле; обеспечение баланса интересов разных групп субъектов в процессе 
формирования цифровой экономики; безопасность личности в эпоху развития 
цифровой экономики; социальные последствия развития цифровой экономики; 
техническое регулирование и цифровая экономика.

2	 В ходе работы семинара обсуждались следующие вопросы: модернизация или 
текущее обновление административного законодательства: какой путь лучше; 
административное законодательство как «опорная» конструкция отрасли адми-
нистративного права и других отраслей публичного права; обогащение регуля-
тивного потенциала административного законодательства; модернизация струк-
туры административного законодательства; динамика соотношения институтов 
административного законодательства и институтов законодательства отраслей 
частного права; динамика компетенции органов исполнительной власти в усло-
виях цифровизации; пределы административно-правового регулирования в сфе-
ре экономики и социального развития; административно-правовое регулирование 
и правовая самостоятельность бизнес-структур; административное законодатель-
ство в фокусе гражданского общества; тенденции развития административного 
законодательства в государствах — участниках ЕАЭС; международно-правовые 
аспекты административного регулирования.
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Научный семинар был посвящен обсуждению наиболее актуаль-
ных вопросов модернизации российского административного зако-
нодательства с учетом современных вызовов, требующих создания 
новых юридических конструкций, применения креативных методов 
регулирования, использования позитивных и юрисдикционных про-
цедур, которые должна учитывать современная отрасль администра-
тивного права. В процессе работы был проведен анализ тенденций 
развития административного законодательства с учетом необходи-
мости комплексного правового обеспечения приоритетов организа-
ции государственного управления, а также создания надлежащих 
организационно-правовых и процессуальных условий для реализа-
ции прав и законных интересов граждан и организаций; сформули-
рованы рекомендации по подготовке и принятию законодательных 
и иных нормативных правовых актов в рамках предстоящего нового 
законодательного цикла.

Общий вывод участников семинара: модернизация администра-
тивного законодательства в ближайшей перспективе окажет значи-
тельное воздействие на практику государственного управления, 
систему, науку и учебно-образовательную программу администра-
тивного права, что придает особую научную и практическую акту-
альность представляемой монографии. Итоги семинара получили 
отражение в разд. I «Понятие, цели, задачи, критерии и приоритеты 
в модернизации административного законодательства» и разд. II 
«Общие вопросы модернизации административного законодатель-
ства».

30 мая 2018 г. состоялось обсуждение рукописи монографии на 
заседании секции «Публичное право» ученого совета Института. 
В качестве рецензентов выступили А.П. Шергин, Л.М. Колодкин 
и Н.В. Путило. В обсуждении рукописи приняли участие Л.В. Ан-
дриченко, Ю.А. Тихомиров и др. (протокол № 11). Ученым сове-
том рукопись монографии была одобрена к опубликованию.

Основная задача данного исследования — привлечь внимание 
законодателей к правовому разрешению проблем в сфере государст-
венного управления и модернизации административного законода-
тельства. Авторы надеются на внимание законодателей и других 
субъектов правотворчества к обсуждаемым в настоящей работе про-
блемам теории административного законодательства, практики его 
развития и применения.

Монография демонстрирует творческую и дискуссионную атмос-
феру в отечественной науке административного права. Высказыва-
ются и обосновываются не совпадающие, а иногда и весьма спорные 
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или даже противоположные точки зрения на сложные вопросы пра-
вового регулирования и организации исполнительной власти и ее 
осуществление в России.

Постановка вопроса о модернизации административного законо-
дательства может показаться амбициозной, но она вполне реалистич-
на, и проводить ее необходимо.

Монография содержит обширный материал, отражающий раз-
личные аспекты и проблемы административного законодательства 
на современном этапе, и представляет несомненный интерес не 
только для депутатов и членов законодательных представительных 
органов, но и для государственных служащих, работников юриди-
ческих научных и учебных организаций, представителей институтов 
гражданского общества, аспирантов, студентов юридических вузов, 
а также для всех, кто интересуется деятельностью государственного 
аппарата России.
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Раздел I.  
Понятие, цели, задачи,  

принципы и приоритеты  
в модернизации... административного 

законодательства

Глава 1.  
Понятие «модернизация»  

в административном законодательстве

Общее понятие «модернизация». Понятие «модернизация» (от англ. 
modern — современный, передовой, обновленный; от фр. moderne — 
современный) не является научным правовым понятием. Оно давно 
использовалось в сфере техники, технологий, строительстве и др. 
Этим понятием обозначалось обновление (усовершенствование, 
улучшение) объекта (машины, оборудования, технологических про-
цессов), приведение его в соответствие с новыми требованиями и 
нормами, техническими условиями, показателями качества. Так, 
в энциклопедических словарях понятие «модернизация» определя-
ется как «изменение, усовершенствование, отвечающее современным 
требованиям, например модернизация оборудования»1. Следователь-
но, модернизировать — значит усовершенствовать, изменять что-
либо.

В дальнейшем понятие «модернизация» стало использоваться и в 
других сферах человеческой деятельности, в том числе в государст-
венной деятельности и общественных науках. В настоящее время 
понятием «модернизация» обозначается процесс обновления, кото-
рый охватывает все сферы жизни общества2. Таким образом, можно 
сказать, что объем объектов, охватываемых понятием «модерниза-
ция», может быть бесконечным. «Модернизация» весьма популярный 
термин, который широко употребляется в разных контекстах и на-
деляется различными смыслами.

1	 Советский энциклопедический словарь. 4-е изд. М., 1987. С. 819; Большой энци-
клопедический словарь / ред. А.М. Прохоров. М., 1993. С. 823.

2	 Академик Н.Н. Моисеев определяет модернизацию как «…непрерывное, стихий-
ное совершенствование технологической и технической основы цивилизации и 
подстройки к ней общественных организационных структур» (Моисеев Н.Н. 
Современный антропогенез и цивилизационные разломы // Вопросы философии. 
1995. № 1. С. 5).
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