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Как отметил Президент Российской Федерации 

Д.А. Медведев в своем вступительном слове на откры-

тии I Санкт-Петербургского международного юри-

дического форума, «вопросы модернизации и совер-

шенствования правовой системы сегодня являются 

не просто актуальными, они являются обязательным 

элементом создания безопасного глобального мира»1.

В системе мер совершенствования националь-

ного законодательства одним из ключевых элемен-

тов выступает преемственность.

В самом общем виде преемственность может 

быть определена как заимствование правом то-

го или иного государства положений прошлых ли-

бо современных ему правовых систем2. Такой под-

ход позволяет рассматривать ее в двух аспектах: по 

вертикали (внутренняя рецепция) и по горизонта-

ли (внешняя рецепция).

При внутренней рецепции используется соб-

ственный исторический опыт, который выража-

ется, как правило, в действующих нормативных 

Преемственность в национальном 
законодательстве в условиях глобализации

Булавин Сергей Петрович,
статс-секретарь — 
заместитель Министра внутренних дел Российской Федерации, 
Заслуженный юрист Российской Федерации,
кандидат юридических наук, доцент
117049, г. Москва, ул. Житная, д. 16

Право в условиях глобализации является неотъемлемой частью построения институтов, которые напрямую связаны 
не только с международной стабильностью и экономической деятельностью, но и с обеспечением прав и свобод человека и 
гражданина.

Ключевые слова: глобализация, модернизация, гармонизация, глобальный мир, международный опыт, правовые системы. 

Succession in National Legislation in Conditions of Globalization 
Bulavin S.P.

In conditions of globalization the law is an integral part of building of institutes which are directly connected not only with 
international stability and economic activities but also with ensuring rights and freedoms of man and citizen. 

Key words: globalization, modernization, harmonization, global world, international experience, legal systems. 



«АДМИНИСТРАТИВНОЕ ПРАВО И ПРОЦЕСС»
14

Административная реформа

1 См.: Дорошков В.В. Мировой судья: исторические, 
организационные и процессуальные аспекты деятель-
ности. М., 2004. С. 11–63.

2 См.: Роднина Л. История становления и развития 
института мировых судей в России // Мировой судья. 
2007. № 5. С. 12.

3 См.: Радченко В. Мировая юстиция: появилась новая 
система судопроизводства // Человек и закон. 2000. 
№ 12. С. 39.

4 См.: Комментарий к Федеральному закону «О мировых 
судьях в Российской Федерации» (постатейный) / под 
ред. Б.Д. Завидова. Юридический Дом «Юстицин-
форм», 2004. С. 1.

5 См.: Ершов В.В., Халдеев Л. О профессиональной под-
готовке кандидатов в судьи // Российская юстиция. 1994. 
№ 8. С. 11–12; Клеандров М.И. Статус судьи : учебное 
пособие. Новосибирск, 2000; Ермошин Г.Т. Статус судьи 
Российской Федерации. М. : РАП, 2004; Радутная Н.В. 
Народный судья. Профессиональное мастерство и подго-
товка. М., 1977; Дементьев А. Подготовка кадров судей — 
выход есть // Российская юстиция. 1996. № 2. С. 4.

6 См.: Лонская С.В. Мировые судьи — первая ступень 
правосудия. Калининград, 2002. С. 20; См.: Деми-
дов В.В., Жуйков В.М. Комментарий к законодатель-
ству о мировых судьях. М., 2001. С. 33; Максимов В.В. 
Мировая юстиция: проблемы и перспективы // СПС 
«КонсультантПлюс».

7 См.: Изварина А.Ф. Судебная власть в Российской Феде-
рации. Ростов-на-Дону, 2001. С. 8–9; Устюжанинов В.А. 
Институт мировых судей: вопросы правовой регламента-
ции : автореф. дисс. ... к.ю.н. М., 1999. С. 10; и др.

8 См.: Семенов С. Создание, развитие и проблемы миро-
вой юстиции в Амурской области // Мировой судья. 
2005. № 4. С. 7.

9 См.: Потапов С.И. Проблемы становления мировой 
юстиции и пути их разрешения // Мировой судья. 2007. 
№ 2. С. 21.

10 См.: Радченко В. Мировая юстиция: появилась новая 
система судопроизводства // Человек и закон. 2000. 
№ 12. С. 39; Бюллетень судейского сообщества Брян-
ской области. 2000. № 4. С. 19, 33.

11 См.: Дорошков В.В. Организационные и процессуаль-
ные проблемы деятельности мировых судей в современ-
ной России // Материалы Всероссийской конференции 
«Конституционные основы судебной власти». М., 2004. 
С. 93.

12 См.: Постановление Минтруда Российской Федерации 
№ 06-74-125 от 27.06.1996 г. «Об утверждении норм 
загрузки судей, судебных исполнителей и работников 
аппарата районных (городских) судов // Бюллетень 
Минтруда РФ. № 8. 1996.

13 См.: Бандуровский Р.В. Особенности правового статуса 
Федерального арбитражного суда округа (на примере 
Федерального арбитражного суда Московского окру-
га) : дисс... к.ю.н. М., 2006. С. 85–86.

14 См.: Дунаев И.И. Институт мировых судей Нижего-
родской губернии во второй половине XIX — начале 
XX века (по материалам Нижегородской губернии) : 
дисс. ... к.ю.н. Н. Новгород, 2004. С. 13.

15 См.: Лонская С.В. Мировые судьи — первая ступень 
правосудия. Калининград, 2002. С. 20.

16 Обзор деятельности Высшей квалификационной кол-
легии судей РФ и квалификационных коллегий судей 
общих, военных и арбитражных судов, а также впервые 
сформированных квалификационных коллегий судей 
субъектов РФ за 2003 г. // Российская юстиция. 2004. 
№ 5. С. 52–53.

17 См.: Радченко В. Мировая юстиция: появилась новая 
система судопроизводства // Человек и закон. 2000. 
№ 12. С. 40.

18 См.: Цыганаш В.Н., Степанов О.В. Мировые судьи в 
современной России: опыт юридико-социологического 
анализа. Ростов-на-Дону, 2004. С. 49.

О некоторых проблемах в административном праве
Нестеров Анатолий Васильевич,
профессор факультета права 
Государственного университета — Высшей школы экономики,
доктор юридических наук
101000, г. Москва, ул. Мясницкая, д. 20

Рассмотрено соотношение правоприменения, правособлюдения и правообеспечения в административном праве. Вы-
явлено отличие правового администрирования и государственного управления. Определены публичные административно-
правовые функции. Показана принципиальная необходимость административных судов.

Ключевые слова: теория административного права, административно-правовые отношения, административно-
правовые функции.

On certain problems of administrative law

Nesterov A.V.

Correlation of law enforcement, law observance and law ensuring within administrative law examined. Difference between legal 
administration and public administration exposed. Public legal administrative functions determinate. Principal need for administrative 
tribunals shown.

Key words: administrative law theory, administrative law relationship, administrative law functions.

фактически представляют собой административные 

услуги, расширяющее понятие административного 

процесса в виде процесса предоставления админи-

стративных государственных и муниципальных услуг. 

П.И. Кононов2 поднял очень важный и акту-

альный вопрос о предмете административного пра-

Появление в российском законодательстве Фе-

дерального закона «Об организации предоставле-

ния государственных и муниципальных услуг» (Зако-

на)1 привело к тому, что в административном праве и 

процессе появилось дополнительное понятие — «го-

сударственные и муниципальные услуги», которые 
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Для правильного понимания различий пра-

вового властного администрирования и властно-

го управления необходимо определить, что явля-

ется объектом науки административного права и 

административно-правовой деятельности. 

Начнем исследования данной проблемы с рас-

смотрения правоприменительной практики. Орга-

ны исполнительной власти, как любые органы вла-

сти, могут иметь не только управленческие, но и 

административно-правовые властные функции. Бо-

лее того, такими функциями могут обладать уполно-

моченные в соответствии с законодательством орга-

низационные структуры и/или отдельные лица. 

Несомненно, что органы исполнительной вла-

сти обладают управленческими (организационно-

распорядительными) функциями. Однако дан-

ные органы власти не управляют частными лицами 

(субъектами общественных отношений), а толь-

ко осуществляют функции правового администри-

рования в сфере своей ответственности в соответ-

ствии со своими полномочиями. 

К функциям властного управления можно от-

нести функции по обеспечению безопасности в 

чрезвычайных ситуациях (внешних, внутренних 

и/или природных (техногенных)), непосредствен-

ного управления организационными структурами 

органа власти и/или управление государственным 

(муниципальным) имуществом.

К административно-правовым функциям мож-

но отнести административное правообеспечение, 

административное правоприменение и/или адми-

нистративное правособлюдение. 

Под функциями административного правоо-

беспечения понимаются функции предоставления 

административных властных услуг, взаимодействия 

субъектов публичной власти между собой и/или 

функции административной социальной помощи. 

Под функциями административного правосо-

блюдения понимаются: 1) соблюдение физически-

ми лицами, находящимися в общественных местах, 

правил общественного поведения; 2) соблюдение 

руководителями юридических лиц (индивидуаль-

ными предпринимателями) соответствующих пу-

бличных правил; 3) соблюдение должностными ли-

цами организационных структур публичной власти 

соответствующих регламентов. 

К функциям административного правопри-

менения можно отнести: 1) правоохранительные 

функции (обеспечение государственной и обще-

ственной безопасности, общественного порядка и/

или выявление и пресечение преступлений и/или 

административных правонарушений); 2) функ-

ции по осуществлению властного контроля, над-

зора и/или мониторинга; 3) функции по рассмо-

трению досудебных споров субъектов права в 

административно-правовой сфере. 

В качестве субъектов административно-

правовых отношений выступают как субъекты пу-

бличной власти, так и частные лица. При этом 

вступать в правовые отношения и/или взаимодей-

ствовать между собой могут равноправные субъек-

ты публичной власти, субъекты публичной власти 

ва в России. Административное законодательство 

на современном этапе становления правового рос-

сийского государства и гражданского общества, 

динамично развивается, например, появился дол-

го обсуждаемый Закон. Такая длительная задержка 

принятия данного Закона объясняется отсутствием 

научно обоснованных рекомендаций юридической 

науки и невозможностью теории государственного 

управления представить предложения по правово-

му регулированию нового юридического феноме-

на, который получил название «государственные и 

муниципальные услуги». Поэтому теория админи-

стративного права должна дать достойный ответ на 

вызов, возникший в правовой действительности.

Кроме того, некоторые представители науки 

государственного управления высказывают мне-

ния по поводу предмета административного права, 

с которыми ученые-административисты не могут 

согласиться ни в теоретическом, ни в практиче-

ском плане.

В частности, И.А. Василенко3 считает, что «наи-

более близка к науке административного управле-

ния наука административного права, поскольку обе 

занимаются одной и той же областью деятельно-

сти — государственным администрированием. Но 

теория административно-государственного управ-

ления стремится раскрывать объективно существу-

ющие закономерности в области административной 

деятельности, чтобы на этой основе формулировать 

рекомендации, в то время как предметом науки ад-

министративного права в значительной мере явля-

ется преобразование этих рекомендаций в действу-

ющие юридические нормативы». 

В этой связи можно сформулировать пробле-

му необходимости определения границы меж-

ду данными дисциплинами не только с помо-

щью научно обоснованной юридической теории, 

но и с законодательной позиции. К сожалению, 

ученые-менеджеры часто недостаточно хорошо 

знают юриспруденцию и административное пра-

во. В частности, И.А. Василенко считает, что «ад-

министративное право должно выполнять по 

отношению к науке об административном управ-

лении вторичную функцию, однако функция эта 

не пассивна. Задача административного права со-

стоит в том, чтобы основные положения науки 

административно-государственного управления 

выразить специфическим юридическим языком в 

виде обязывающих норм. Поэтому соответственно 

подобранные правовые формы могут иметь уточ-

няющее значение для определения и организации 

этих положений. В определенном смысле соотно-

шение этих дисциплин можно рассматривать как 

вопрос формы и содержания». 

Необходимо отметить, что, хотя в теории адми-

нистративного права, административном законо-

дательстве и административно-правовой практике 

явно имеются принципиальные проблемы, отме-

ченные П.И. Кононовым, но понятие правового 

властного (государственного или муниципального) 

администрирования не совпадает с понятием «го-

сударственного управления». 
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и частные лица и/или частные лица, если их право-

отношения и/или взаимодействия имеют отноше-

ние к административно-правовой сфере.

Также необходимо отметить, что выполнять 

властные публичные функции могут не только ор-

ганы исполнительной власти (федеральные, регио-

нальные или местные), но и уполномоченные юри-

дические или физические лица. 

Следующим важным вопросом является во-

прос соотношения властного администрирования 

и административной юрисдикции. Для обсуждения 

данного вопроса необходимо использовать катего-

рийный подход. Категории трех ветвей власти мож-

но представить на следующем рисунке в виде логи-

ческой диаграммы Венна (кругов Эйлера).

Исполнительная власть

Рис. 1. Категории власти

Из данного рисунка видно, что пересечение ка-

тегорий исполнительной и судебной власти позволя-

ет делать вывод о возможности выполнения квазису-

дебных функций органами исполнительной власти. 

Однако из этого не следует, что в России не должны 

существовать самостоятельные административные 

суды и соответствующее административное процес-

суальное законодательство. Пока отсутствуют дан-

ные атрибуты судебной власти, обоснованно нали-

чие функций административного процесса, в рамках 

которого осуществляется квазисудебное производ-

ство по делам об административных правонаруше-

ниях. Также отметим, что судам общей юрисдикции 

или арбитражным судам несвойственно выпол-

нять функции рассмотрения споров, связанных с 

административно-правовыми отношениями. 

Далее необходимо остановиться на разделении 

понятий административно-правовой практики, ад-

министративного законодательства и теории адми-

нистративного права. Административно-правовая 

практика часто не соответствует административ-

ному законодательству, а административное за-

конодательство иногда не соответствует правовой 

доктрине, положениям Конституции России и пра-

вовым обычаям. 

Многие юристы-практики отождествляют ад-

министративное законодательство с админи-

стративным правом (теорией административ-

ного права), что не корректно. Кроме того, в 

науке административного права существуют не 

только господствующие теории административ-

ного права, но и иные теоретические конструк-

ции. В этой связи необходимо различать объек-

ты административно-правовой практики, объекты 

административно-правового регулирования и объ-

екты теории административного права. 

Мы придерживаемся идеи различения поня-

тий объекта и предмета любого вида деятельности, 

в том числе научного исследования, как это приня-

то в классических науках. Кроме того, также надо 

различать сферу деятельности, объекты и предметы 

деятельности. К сожалению, законодатели-юристы 

в принимаемых законах часто отождествляют дан-

ные понятия, в частности при обозначении объек-

та правового регулирования. 

Например, в соответствии с Законом «Статья 1. 

Сфера действия настоящего Федерального закона 

1. Настоящий Федеральный закон регулирует от-

ношения, возникающие в связи с предоставлением 

государственных и муниципальных услуг соответ-

ственно федеральными органами исполнительной 

власти, органами государственных внебюджетных 

фондов, исполнительными органами государ-

ственной власти субъектов Российской Федера-

ции, а также местными администрациями и иными 

органами местного самоуправления, осуществля-

ющими исполнительно-распорядительные полно-

мочия (далее — органы местного самоуправления). 

2. Действие настоящего Федерального закона рас-

пространяется также на деятельность организаций, 

участвующих в предоставлении предусмотренных 

частью 1 настоящей статьи государственных и му-

ниципальных услуг».

Таким образом, сфера действия Закона распро-

страняется на деятельность уполномоченных субъ-

ектов права и подразумевает, что правовые отно-

шения возникают при этой деятельности. Однако 

в Законе устанавливаются требования не только к 

правоотношениям, но и взаимодействиям между 

субъектами, предоставляющими и получающими 

государственные или муниципальные услуги, кото-

рые возникают в рамках данных отношений, а так-

же к продуктам таких взаимодействий. 

В этой связи под объектом науки админи-

стративного права будем понимать совокупность 

правовых и/или юридических свойств админи-

стративных публичных правоотношений, админи-

стративных публичных юридических взаимодей-

ствий и/или их юридически значимых продуктов. 

Под административными правоотношениями 

будем понимать отношения, возникающие между 

частными лицами, уполномоченными субъектами 

публичной власти, а также объектами естественной 

и/или искусственной природы, которые находятся 

в сфере административно-правовой деятельности 

уполномоченных субъектов публичной власти и в 

рамках их полномочий. 

В качестве предметов исследования в тео-

рии административного права должны выступать 

тенденции изменений вышеуказанных свойств 

и их закономерности, с целью выработки науч-

но обоснованных рекомендаций по улучшению 

нормативных правовых актов (нормативных до-

кументов), регулирующих и/или регламентиру-

Законодательная

власть

Судебная

власть
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ющих административно-правовые отношения, 

административно-юридические взаимодействия 

и/или их юридически значимые продукты. 

Необходимо отметить, что так как в качестве 

объекта исследования выступают субъективные по 

своей природе правовые и/или юридические свой-

ства, то они требуют не только их объяснения, но 

также их интерпретации (оценки) с точки зрения 

Конституции России, правовой доктрины и/или 

правовых обычаев, а также необходимости изме-

нить те или иные легитимные нормы. 

Кроме того, в теории административного пра-

ва должны формироваться прагматические ре-

комендации для практикующих юристов и иных 

заинтересованных лиц, по применению норм ад-

министративного законодательства при рассмо-

трении сложных (конфликтных, проблемных) 

административно-правовых ситуаций.

Рамки статьи не позволяют более подроб-

но остановиться на понятиях объекта админи-

стративно-правового регулирования и объекта 

административно-правовой практики.

В заключение отметим, что с помощью адми-

нистративного законодательства регулируются не 

все правоотношения, находящиеся в сфере дея-

тельности органов исполнительной власти в рам-

ках их полномочий. Административно-правовыми 

функциями обладают органы иных ветвей власти, 

а также иные субъекты права, уполномоченные за-

коном. Административно-правовые функции мож-

но разделить на функции правоприменения, пра-

вособлюдения и/или правообеспечения. Функции 

административного судопроизводства органы ис-

полнительной власти должны выполнять только до 

образования самостоятельной подветви судебной 

власти (административных судов). 

Появление Закона, обладающего многочис-

ленными юридическими недостатками, которым 

будет посвящена отдельная статья, можно отне-

сти к большому достижению в области админи-

стративно-правовой практики и на пути к правово-

му государству. 
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лица проявился в последние годы2. И не только у 

ученых он проявился, но и у органов власти.

Минэкономразвития России на своем сай-

те поместило пакет законопроектов о публично-

Понятие «государственная корпорация» введе-

но Федеральным законом от 8 июля 1999 г. № 140-

ФЗ1. Однако особый интерес ученых к данной 

организационно-правовой форме юридического 




