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Рассмотрение заявленной темы может по-
казаться совершенно излишним, так как су-
ществующая доктрина сведена к общему со-
гласию теоретиков, выражающему унифи-
цированный подход к систематизации источ-
ников права: правовой обычай, судебный пре-
цедент, правовая доктрина, принципы права, 
нормативные договоры, религиозные нормы, 
нормативные правовые акты [5, с.181–196]. 
Какие бы интересные рассуждения не выска-
зывал И. Л. Честнов о понимании и трактовке 
источников права, в конечном счете, их нор-
мативное обобщение вновь оказалось сведено 
к вышеперечисленным номинациям юридиче-
ских форм [7, с. 316–332]. Сходные утвержде-
ния можно встретить в учебном курсе 
В. С. Нерсесянца [3, с. 132–139], а также в 
обстоятельной работе М. Н. Марченко, по-
священной исключительно источникам права 
[4]. Действительно, в правоведении удалось 
объединить часто встречающиеся источники 
различных отраслевых режимов, а все осталь-
ные остались не у дел, их попросту не заме-
тили или придали им второстепенное значе-
ние. 

Поэтому предлагается первый постулат: 
распространенные источники права частично 
отражают их морфологическую картину и 
подлежат дополнению иными видами номи-
нальных выражений правовых норм. Постулат 
второй: каждый способ формирования право-
вой нормы заключен в свой уникальный ис-

точник, следовательно, между ними следует 
ставить четкое разграничение, так как источ-
ники одной отрасли права не должны служить 
эталонами и образцами для создания источни-
ков иной отрасли права. 

Определенным своеобразием обладают 
источники административного права. Следует 
обратить внимание на законодательные осно-
вы административной деятельности. Возьмем 
для примера несколько федеральных законов. 
Видимо, наиболее показательным из всех бу-
дет Федеральный закон от 29 июня 2015 г. 
№ 162-ФЗ «О стандартизации в Российской 
Федерации», где стоит обратить внимание на 
определение национальной системы стандар-
тизации (п. 4 ст. 2). 

На многих площадках провозглашается, 
что закон выступает высшим юридическим 
регулятором, ни один иной правовой акт ему 
не должен противоречить; в самом деле, ни 
один акт из национальной системы стандарти-
зации и не противоречит названому закону, 
так как он лишь констатирует наличие стан-
дартов, а они выступают самодостаточными 
документами, которые существовали, сущест-
вуют и будут существовать независимо от за-
кона. При этом невозможно констатировать 
обратное: без стандарта не существует совре-
менный социум, но стандарт не закон, и это 
нужно признать, это документ с иной логикой 
формирования, выражения и регламентации 
поступков. 
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В идеале, закон – акт гармоничный, акт 
морфологической полноты отношений и субъ-
ектов, в них задействованных, акт, который не 
забывает никого в целях правового регулиро-
вания (всем субъектам дает свои роли, стату-
сы, способы действия, широкий объем право-
отношений, юридических фактов и т.д.), а вот 
стандарт – не такой документ, он фиксирует 
профессиональные роли специально подоб-
ранных участников взаимодействия, за ним 
трудно признать нормативность, он не касает-
ся прямо или косвенно всех субъектов соци-
ального общения. Впрочем, эта группа доку-
ментов не исключительная, подобные утвер-
ждения будут верны для большинства законо-
дательных актов в сфере административно-
правового регулирования. 

Представляют два серьезных вывода: 
1) подобного рода источники следует имено-
вать не законами, а актами общего действия 
(название в литературе советского периода 
уже встречалось), они распространяются на 
неопределенный круг лиц, специально не по-
именованных, но пределы их действия огра-
ничены, прежде всего, особенностями про-
фессиональной пригодности субъекта для вы-
полнения публично-значимых функций; 2) акт 
общего действия, в том числе посвященный 
статусу представителя исполнительной вла-
сти, не может содержать рамочное полномо-
чие по введению ограничений прав и свобод 
человека и гражданина. 

Нужно только приветствовать позицию 
законодателя, когда он скрупулезно прописы-
вает такие процедуры, как осуществление ад-
министративного надзора и отбывание адми-
нистративного ареста в федеральных законах: 
от 6 апреля 2011 г. № 64-ФЗ «Об администра-
тивном надзоре за лицами, освобожденными 
из мест лишения свободы», от 26 апреля 
2013 г. № 67-ФЗ «О порядке отбывания адми-
нистративного ареста», понятно, что доско-
нально каждый шаг субъектов определять не 
следует (не указывать цвет покраски в поме-
щении для содержания задержанных лиц, ко-
личество рогаликов или булочек, листов бума-
ги для переписки задержанных), бытовые и 
иные организационно-технические вопросы 
решит ведомство (исключительно вопросы 
учета задержанных лиц, безусловно, не тре-
буют законодательной регламентации – это 
сугубо ведомственный показатель деятельно-
сти: Приказ МВД РФ от 25 мая 2011 г. № 408 

«Об утверждении Порядка формирования и 
ведения реестра лиц, подвергнутых задержа-
нию», а порой можно отдать и на благоразу-
мие администрации (все понимают, что Сале-
хард не Сочи, и не может быть одинакового 
распорядка дня в ИВС этих двух муниципаль-
ных образований). Но вот когда остановка 
транспортного средства и пешехода, проверка 
идентификационного номера, номера кузова, 
шасси, двигателя документов, государствен-
ных регистрационных знаков, технического 
состояния, осмотр транспортного средства и 
груза, их задержание регулируются Приказом 
МВД России от 2 марта 2009 г. № 185 «Об ут-
верждении Административного регламента 
МВД России исполнения государственной 
функции по контролю и надзору за соблюде-
нием участниками дорожного движения тре-
бований в области обеспечения безопасности 
дорожного движения», не имея на то законо-
дательного обоснования, то возникает вполне 
резонный вопрос о соблюдении ст. 55 Консти-
туции РФ. 

Пример не единичный, где ведомствен-
ными актами устанавливаются ограничения 
прав и свобод граждан и организаций: Приказ 
МВД РФ от 23 декабря 2011 г. № 1298 «Об 
утверждении Инструкции о порядке достав-
ления лиц, находящихся в общественных мес-
тах в состоянии алкогольного, наркотического 
или иного токсического опьянения и утратив-
ших способность самостоятельно передви-
гаться или ориентироваться в окружающей 
обстановке, в медицинские организации», 
Приказ МВД России от 1 декабря 2011 г. 
№ 1187 «О некоторых вопросах инспектиро-
вания ОВД подразделений охраны юридиче-
ских лиц с особыми уставными задачами и 
подразделений ведомственной охраны». Пора-
зительно, но судьба человека зачастую реша-
ется на основе Приказа МВД России от 30 ап-
реля 2012 г. № 389 «Об утверждении Настав-
ления о порядке исполнения обязанностей и 
реализации прав полиции в дежурной части 
территориального органа МВД России после 
доставления граждан», при этом из поля вне-
ведомственного контроля, в том числе обще-
ственного, прокурорского надзора, в силу ве-
домственной регламентации уходит момент, 
касающийся прав несовершеннолетних нару-
шителей, так как условия их содержания оп-
ределены Приказом МВД России от 1 сентяб-
ря 2012 г. № 839 «О совершенствовании дея-
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тельности центров временного содержания 
для несовершеннолетних правонарушителей». 
Стоит ли обращать внимание на отмеченные 
формальные недочеты в регламентации пра-
воотношений, если большинство действий 
принудительного и ограничительного харак-
тера определены не федеральным законом, а 
Приказом МВД России от 29 января 2008 г. 
№ 80 «Вопросы организации деятельности 
строевых подразделений патрульно-постовой 
службы полиции». 

В свете сказанного, наверно, более точ-
ным определением основного источника ад-
министративного права будет не федеральный 
закон, а профессиональный стандарт, закон 
позволяет лишь конституционализировать 
взаимоотношения исполнительной власти с 
иными субъектами в ходе применения огра-
ничительных и принудительных мер воздей-
ствия. 

Иной источник административного права 
– нормативный договор, которому было по-
священо достаточно много работ, но во что он 
трансформируется в рамках интересующей 
нас отрасли? Зачастую это не договор, а меж-
ведомственный административный акт. Дос-
таточно при этом обратиться к анализу Прика-
за МВД России № 13, Минпромторга России 
№ 19 от 14 января 2016 г. «Об утверждении 
списка должностей сотрудников ОВД, заня-
тых на работах с химическим оружием», При-
каза МВД России № 681, Минобрнауки Рос-
сии № 587 от 15 июня 2015 г. «Об объеме вла-
дения навыками русского жестового языка 
сотрудниками ОВД, замещающими отдельные 
должности в ОВД» и др. 

Стоит заметить, как только субъект власти 
способен действовать автономно, ни в какие 
соглашения он не вступает, как только ему 
нужна помощь иных лиц, договорная практи-
ка становится необходимым инструментом 
правового регулирования. 

Похоже, что в частных отношениях дого-
ворные связи возникают, когда есть интерес 
получить то благо, которого не имеешь, а в 
публичных – когда нужно установить порядок 
реализации в отношении одного и того же 
блага тех полномочий, которые реализуются 
различными властными субъектами; посколь-
ку методы их работы различны, а функции 
идентичны, то следует говорить, что перед 
нами не нормативный договор, а обычный 
режимный акт. Кстати сказать, они могут быть 
как нормативными (в рамках общей админи-

стративной политики), а также актами общего 
действия в случаях ведения специальных или 
особых административно-правовых режимов, 
и даже элементарными описаниями приемов 
взаимодействия должностных лиц при дейст-
виях в условиях индивидуальных правовых 
режимов (памятки, наставления и т.п. доку-
менты (cм. подробнее: Приказ Министерства 
юстиции РФ, МВД России, Следственного 
комитета РФ, ФСБ России и Федеральной 
службы РФ по контролю за оборотом нарко-
тиков от 11 февраля 2016 г. № 26/67/13/105/56 
«Об утверждении Порядка осуществления 
контроля за нахождением подозреваемых или 
обвиняемых в месте исполнения меры пресе-
чения в виде домашнего ареста и за соблюде-
нием ими наложенных судом запретов и (или) 
ограничений»). 

Если профессиональные стандарты дают 
возможность определить сегменты влияния 
исполнительной власти на социальную среду, 
то межведомственные режимные акты позво-
ляют, с одной стороны, устранить админист-
ративные конфликты (межведомственные раз-
ногласия должны быть максимально устране-
ны или сглажены), с другой стороны, создать 
ситуацию, когда каждое ведомство будет за-
ниматься исключительно своим делом, на 
свое усмотрение, но под свою ответствен-
ность. 

Следует обратиться к параллельной юри-
дической реальности, так как в сфере управ-
ления (не администрирования) решения, 
предваряющие режимные акты, также прини-
маются, причем они настолько известны, что 
исследовать их дополнительно не стоит, они 
были во многом раскрыты в литературе совет-
ского периода – это акты планирования, кото-
рые в последнее время принято именовать 
«дорожными картами» (см. подробнее: Распо-
ряжение Правительства РФ от 21 апреля 
2016 г. № 747-р «Об утверждении плана ме-
роприятий по дальнейшему развитию систе-
мы предоставления государственных и муни-
ципальных услуг по принципу «одного окна» 
на 2016–2018 гг.»; Распоряжение правительст-
ва РФ от 8 июня 2016 г. № 1144-р «Об утвер-
ждении плана мероприятий («дорожной кар-
ты») «Поддержка доступа негосударственных 
организаций к предоставлению услуг в соци-
альной сфере»; от 1 июля 2016 г. № 1403-р 
«Об утверждении плана мероприятий» («до-
рожной карты») «Повышение доступности 
наркотических средств и психотропных ве-
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ществ для использования в медицинских це-
лях». Если режимный акт представляет собой 
оптимальное сочетание интенсивности и экс-
тенсивности применения доступных методов 
правового регулирования (статутов, воздейст-
вия, охраны), то акты планирования касаются 
в большей мере совершенствования механиз-
мов государственного управления, здесь ак-
цент сдвинут со средств на цели, пути их дос-
тижения и конечные результаты (ключевые 
показатели эффективности деятельности), 
иначе говоря, «план осуществления работ бу-
дет снимать в себе: а) развернутую структуру 
ситуаций, целей, тем, проблем, задач и логи-
чески необходимых работ, б) структуру обес-
печения необходимых работ наличными ре-
сурсами и, наконец, в) временную развертку 
работ и представление итога в схемах, объе-
диняющих логические структуры со структу-
рами реализации их на материале и во време-
ни» [3, c. 1]. 

Так вот, ни то ни другое (ни стандарты, ни 
режимные акты) не дадут своего действенного 
эффекта до тех пор, пока не будет отточен 
пошаговый механизм их реализации, что не-
обходимо прежде всего в силу большой емко-
сти регулирования, задействования больших 
средств и ресурсов. Поэтому следующим ис-
точником административного права становит-
ся методика – документ, который оптимизиру-
ет применение стандартов и режимных актов, 
по сути дела, они становятся обычаями опти-
мального административного поведения, при-
чем не просто механически обобщают мате-
риал, но расставляют в нем своеобразные ак-
центы, задают приоритеты и логику регулиро-
вания, алгоритмы действий, нивелируют по-
следствия дефектных норм и т.д. 

Вот уж какой источник станет действи-
тельно выдающимся и неповторимым в сфере 
административной деятельности, так это ад-
министративный инцидент, который, во-
первых, нужно рассматривать как недоразу-
мение, если текст нормативных актов говорит 
одно, а административный орган творит иное, 
и это считает верным. Например, в п. 2 По-
становления Пленума ВАС РФ от 31 июля 
2003 г. № 16 «О некоторых вопросах практики 
применения административной ответственно-
сти, предусмотренной ст. 14.5 КоАП РФ, за 
неприменение контрольно-кассовых машин» 
говорится, что в случае использования вместо 
ККМ иных указанных в законе видов кон-

трольно-кассовой техники лица не могут быть 
привлечены к ответственности за непримене-
ние ККМ, хотя ст. 14.5 КоАП РФ подразуме-
вает иное. 

Административный инцидент может но-
сить иной характер – столкновение содержа-
ния правил, исходящих от органов исполни-
тельной власти. Например, Минтруд России 
указывает в рекомендациях по заполнению 
справок о доходах, об имуществе и обязатель-
ствах имущественного характера 2012 года, 
что понятие «доход» применяется в том зна-
чении, в каком используется в гражданском, 
финансовом, налоговом и других отраслях 
законодательства, а в рекомендациях 2015 го-
да указывается абсолютно противоположное, 
что этими нормами руководствоваться нельзя 
(хотя законодательное регулирование не изме-
нилось), доходами будет считать любое по-
ступление денежных средств и имущества 
(см. подробнее: Письмо Минтруда России от 
13 февраля 2015 г. № 18-0/10/П-762 «О Мето-
дических рекомендациях по вопросам пред-
ставления сведений о доходах, расходах, об 
имуществе и обязательствах имущественного 
характера и заполнения соответствующей 
формы справки», а не выгода от их получения 
– экономический абсурд, но бюрократическое 
требование придется выполнять. 

Безусловно, чтобы разобраться в запутан-
ных перипетиях источников административ-
ного права, нужна твердая и устоявшаяся док-
трина, которая в сфере администрирования 
выступает не как пожелания мыслителей, при-
знанных и восхваляемых широкой общест-
венностью, но как официальные руководящие 
документы, которые определяют разнообраз-
ные стороны функционирования исполни-
тельной власти, в том числе не остается в сто-
роне и правовая идеология государственного 
управления. Следует отметить такие регуля-
тивные моменты в любой государственной 
программе (ином документе стратегического 
планирования): установление пределов и ме-
тодов государственного вмешательства (по-
вышение уровня защиты публичных интере-
сов, реализации прав граждан и организаций; 
исполнение судебных актов и уголовных нака-
заний, актов других органов и должностных 
лиц, включая модернизацию системы прину-
дительного исполнения, и др.), финансирова-
ние мероприятий и ожидаемые достижения, 
указание необходимости принятия правовых 
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актов (регулирование сферы юстиции, регу-
лирование рынка профессиональной юриди-
ческой помощи и др.) (см. подробнее: Поста-
новление Правительства РФ от 23 апреля 
2016 г. № 346 «О внесении изменений в госу-
дарственную программу Российской Федера-
ции «Юстиция»). 

Наконец, следует признать, что своеоб-
разным источником административного права 
выступает административное усмотрение – не 
случайный феномен разрешения затруднений 
в административной практике, но вариант 
управленческого решения, принимаемый впо-
следствии в качестве устоявшегося образа 
действий, одобрительно воспринимаемый в 
сфере администрирования, хотя, может быть, 
краткосрочный, вспомогательный, но крайне 
важный для достижения целей управленче-
ского воздействия. 

О данном правовом феномене в отечест-
венной административной науке заговорили 
еще более века назад [2, c. 41]. Однако оценка 
административного усмотрения на сегодняш-
ний день является весьма категоричной. Неко-
торые авторы обращают внимание на то, что 
под административным усмотрением нередко 
«закамуфлирован» административный произ-
вол [1, c. 53]. Другие утверждают, что адми-
нистративное усмотрение – это коррупцион-
ный фактор деятельности государственных 
органов. 

В целом говоря, проблема с усмотрением 
во многом себя исчерпала, так как практиче-
ски нет такой сферы, где бы отсутствовала 
жесткая административная регламентация. 
Представляется, что произошла подмена по-
нятий административного усмотрения и ад-
министративной альтернативы: если дан на-
бор средств и предписано использовать их в 
любом объеме, последовательности и т.д., то 
это не усмотрение, а альтернатива. Админист-
ративное усмотрение становится признанным 
источником, если позволяет реализовать 
функции и достичь цели публичного админи-
стрирования, пусть и не оптимальным, но за-
коносообразным способом. 

Для наиболее наглядного и полного по-
нимания разновидности источников админи-
стративного права представим анализ тради-
ционных и уникальных источников админист-
ративного права. 

Традиционные источники. 
1. Нормативный правовой акт – резуль-

тат исключительно нормотворческой деятель-

ности по регламентации действий максималь-
но широкого круга субъектов. 

2. Нормативный договор – результат со-
гласования воль нескольких субъектов право-
творчества. 

3. Обычай – результат практической дея-
тельности невластных субъектов, оформлен-
ный высшим органом власти. 

4. Прецедент – результат правопримени-
тельной деятельности высших (вышестоящих) 
государственных органов, содержащий обяза-
тельные предписания для нижестоящих орга-
нов. 

5. Доктрина – мнение определенного ли-
ца или группы лиц по проблемам правового 
регулирования. 

6. Догма – совокупность общепринятых 
представлений о юридическом детерминизме 
в отдельной системе правовых механизмов. 

Административные источники. 
1. Акт общего действия (стандарт) – ре-

зультат узконаправленной деятельности про-
фессиональных субъектов по определению 
критериев пригодности субъекта для выпол-
нения публично-значимых функций. 

2. Режимный акт – результат деятельно-
сти однопорядковых или разнопорядковых 
субъектов по взаимодействию и (или) сотруд-
ничеству. 

3. Методика – результат последователь-
ной и пошаговой работы по оптимизации дея-
тельности в рамках отдельной отрасли управ-
ления, официальное признание не важно. 

4. Инцидент – результат нетривиального 
решения правоприменительной практики, от-
личный от иных регламентационных актов. 

5. Программа – руководящие положения 
деятельности публичных органов, опреде-
ляющие основные направления перспективно-
го периода. 

6. Административное усмотрение – 
представления субъекта административной 
деятельности, используемые для разрешения 
юридически значимой задачи. 
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