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КАК ПРИЗНАК НОРМАТИВНОГО АДМИНИСТРАТИВНОГО АКТА

В статье ставится проблема недостаточности использования такого юридическо-
го средства, как правоотношение, представленного в структуре механизма администра-
тивно-правового регулирования, для учета уникальности и многообразия различных видов 
деятельности и взаимодействия. В связи с этим предлагается рассматривать конструк-
цию административного режима в качестве альтернативы механизму административно- 
правового регулирования, поскольку режимная регуляция осуществляется в тех случа-
ях, когда отсутствует либо крайне ослабляется связь субъектов, построенная на основе  
взаимных прав и обязанностей, что не позволяет (или значительно затрудняет возмож-
ность) рассматривать данных субъектов в статусе участников тех или иных право- 
отношений, тогда как их деятельность (взаимодействие) тем не менее осуществляется.

Автор определяет место нормативного административного акта в механизме адми-
нистративно-правового регулирования, его признаки и характер регламентирующего воз-
действия, а также выявляет особенности режимного регулирования в сфере публичного  
управления. Сделан вывод о том, что необходимо рассматривать административный  
режим как ключевой признак нормативного правового акта, позволяющий отграничить  
его от всех иных управленческих решений, определить его отраслевую принадлеж-
ность, значение, интервал регулирующего воздействия, влияние на деятельность и другие  
правовые акты.
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Для юридической науки и практики явля-
ется в большей мере правилом, нежели ис-
ключением, отсутствие разделяемых боль-
шинством определений базовых категорий  
(а также единых и общих в системе актуаль-
ного правопорядка понятий). Сказанное, к 
примеру, касается категории нормативного 
правового акта, частным случаем которого 
выступает нормативный административный 
акт.

Тем не менее правовая доктрина и при-
кладная юриспруденция выявляют (форму-

лируют) совокупности относительно устой-
чивых признаков того или иного предмета 
(явления) в целях его идентификации, от-
граничения от иных предметов (явлений), их 
соотнесения (сравнения). Так, выделяются 
следующие признаки нормативного адми-
нистративного акта: 1) подзаконный и ис-
полнительно-распорядительный характер;  
2) принадлежность к сфере публичного 
управления; 3) издание в установленном по-
рядке управомоченным органом (организа-
цией, должностным лицом) публичной адми-
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нистрации; 4) наличие в нем правовых норм, 
т. е. правил поведения, которые обязательны 
для неопределенного круга лиц или условно 
устойчивого круга субъектов с относительно 
переменным составом, рассчитаны на неод-
нократное применение, направлены на урегу-
лирование общественных отношений либо на 
изменение или прекращение существующих 
правоотношений [Хахалева 2010: 428–429; 
Домченко 2017: 53–54; Уманская, Малевано-
ва 2020: 47–51, 63–66; Кононов 2021: 139]. 
Это дает основание выделить в качестве са-
мостоятельных признаков такого правового 
акта обязательный неперсонифицированный 
и неоднократный характер его действия,  
а также его направленность на изменение  
динамики общественных отношений.

Система названных существенных при-
знаков обусловливает необходимость выде-
ления и дополнительного, а именно представ-
ленности нормативного административного 
акта в механизме административно-правово-
го регулирования. Действительно, в основе 
формулирования каждого из перечисленных 
признаков лежит принятое за аксиому по-
ложение о том, что правовое регулирование  
(в том числе в сфере публичного управ-
ления) целенаправленно воздействует на 
общественные отношения, трансформируя 
их в правоотношения того или иного отрас-
левого (межотраслевого) вида. Во-первых, 
принимается нормативный правовой акт, со-
держащий нормы права, в гипотезах кото-
рых есть указание на условия их действия 
(юридические факты). Во-вторых, возника-
ют конкретные жизненные обстоятельства 
(ситуации), соответствующие описанным  
в нормах, что переводит участвующих в них 
субъектов в статус участников правоотно-
шений, руководствующихся заключенными 
в диспозиции правовой нормы правилами  
с оглядкой на возможные виды юридической 
ответственности (иные виды правового при-
нуждения), которые закреплены в санкции 
нормы. В-третьих, участники правоотноше-
ний реализуют принадлежащие им права, 
обязанности, полномочия, несут предусмо-
тренную нормой ответственность и т. д.

Однако данная описательная конструкция 
не учитывает уникальности и многообразия 
различных видов деятельности и взаимодей-
ствия, которые подвержены правовому регу-
лированию, но не основаны на корреспонди-

ровании прав и обязанностей, т. е. исключа-
ют возможность рассмотрения их в качестве 
правоотношений.

Реальная практика демонстрирует множе-
ство ситуаций, в рамках которых субъекты 
действуют относительно автономно в силу 
возложенных на них обязанностей, ограни-
чений, запретов, следуя тем или иным ус-
ловиям, как это зачастую происходит при 
реализации полномочий властными субъек-
тами, адресатами обязательных требований, 
взаимодействуют на основе встречных обя-
занностей, в том числе в случаях профес-
сиональной кооперации (нормотворческая 
деятельность; юрисдикционный процесс –  
за пределами предоставленных юридиче-
ских гарантий, обусловливающих конструи-
рование юридических норм по правопредо-
ставительному и противостоящему ему пра-
вообязывающему типам; межведомственное 
информационное взаимодействие и т. п.).

Иными словами, конструкция правоотно-
шения не является единственно возможной 
для актуального правопорядка (что в пер-
вую очередь касается его особой публич-
но-властной составляющей – администра-
тивного правопорядка), в том числе для ха-
рактеристики нормативного правового акта, 
задающего основу не только тем или иным 
правоотношениям, но и правовым режимам, 
возникающим тогда, когда отсутствует либо 
крайне ослабляется связь субъектов, постро-
енная на основе взаимных прав и обязанно-
стей, но их деятельность (взаимодействие) 
осуществляется.

Представляется верным, что именно дан-
ное обстоятельство учитывал Пленум Вер-
ховного Суда РФ, относя к признакам нор-
мативного акта возможность установления 
им правового режима конкретного объекта 
публичного права, поскольку такой режим 
свидетельствует об обязательности этого акта 
для неопределенного круга лиц (абз. 3 п. 2 
постановления Пленума Верховного Суда РФ 
от 25 декабря 2018 г. № 50 «О практике рас-
смотрения судами дел об оспаривании норма-
тивных правовых актов и актов, содержащих 
разъяснения законодательства и обладающих 
нормативными свойствами»). В юридической 
науке также высказываются поддерживаемые 
нами суждения о возможной правовой регу-
ляции посредством административно-право-
вых режимов [Долгополов 2006: 46].
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Однако такая регуляция не является одно-
родной, поскольку подразумевает различие 
административных режимов ординарного и 
экстраординарного характера [Зырянов 2016]. 
И если экстраординарные (нестационарные) 
режимы непостоянны, их воздействие вол-
нообразно и может быть описано в терминах 
стохастических изменений, то ординарным 
(стационарным) режимам присуще равно-
мерное интенсивное воздействие, обусловли-
вающее их регулярность и масштаб. Иными 
словами, ординарные режимы являются бо-
лее устойчивыми, поскольку длительность их 
действия заранее и точно не определена (они 
внетемпоральны), а охват режимного воздей-
ствия не избирателен (ни по ситуациям, ни по 
обстоятельствам, ни по объектам) и прибли-
жается к абсолютному. Это позволяет сделать 
вывод о безусловной силе данных режимов, 
проявляющейся в стабильности позитивно-
го обязывания, а также в их самодостаточном 
характере в отличие от экстраординарных ре-
жимов.

Действительно, чрезвычайные, нестаци-
онарные, ситуационные административные 
режимы могут быть рассмотрены лишь в 
качестве реакционных, исключительных со-
четаний юридических средств, заимствован-
ных из наличного инструментария админи-
стративных режимов ординарного типа (все 
режимы так или иначе подразумевают реа-
лизацию правоограничений, а их различие 
заключается в интенсивности воздействия 
одними и теми же средствами на разные 
типы ситуаций, обстоятельств и объектов).

Следовательно, обусловливающие возник-
новение экстраординарных режимов факторы 
в действительности не приводят к возникно-
вению каких-либо особых средств и не свиде-
тельствуют о появлении «мобилизационного» 
(чрезвычайного) метода в деятельности орга-
нов публичного управления. Напротив, нали-
цо лишь изменение подхода к реализации их 
общественно значимых функций и полномо-
чий, в рамках которых имеющиеся средства 
используются уже в роли компенсаторов для 
достижения амортизационного (погашающе-
го) эффекта в условиях изменения интенсив-
ности негативного воздействия на публичный 
правопорядок [Соболев, Домченко 2022]. Ска-
занное позволяет сделать следующий вывод: 
поскольку экстраординарные режимы проти-
воречат природе социальной стабильности, 

которую тем не менее должно обеспечивать 
государство, располагающее ограниченным 
набором юридических средств, постольку 
данные режимы являют собой компенсацию 
дестабилизирующего (деструктивного) вли-
яния любых факторов, которые вторгаются  
в поле ординарных административных ре- 
жимов.

Иначе говоря, не существует ни одного 
экстраординарного режима, который бы не 
являлся следствием ситуационного ответа ор-
динарного режима, единственно способного 
поддерживать регулярность и стабильность, 
соотносимые со свойством юридической нор-
мативности.

Более того, нережимное регулирование 
в публичном правопорядке в значительной 
мере уступает режимному. Это позволило  
А. А. Долгополову и А. Н. Жеребцову сде-
лать следующий вывод: «Управление, в том 
числе в различных областях социальной 
жизни, может состояться лишь в том случае, 
если правовое регулирование управленче-
ской деятельности государственных органов 

осуществляется посредством администра-
тивно-правовых режимов» [Долгополов, Же-
ребцов 2016: 306]. С одной стороны, верно, 
что публичное управление может осущест-
вляться посредством административного 
режимоустроения, однако в адекватно ор-
ганизованной режимной среде потребность  
в управленческом воздействии, как правило, 
отпадает, уступая место практикам «алгорит-
мизированного» (по условиям самого режи-
ма) руководства. С другой стороны, управ-
ление как преобразующая деятельность по 
отношению к иным видам деятельности  
намного шире осуществления режимоустро-
ительных мероприятий, а стало быть, не  
может быть сведено к последним.

Несмотря на сказанное, преобладание 
режимного регулирования, безусловно, ха-
рактеризует публичный правопорядок, в том 

Не существует ни одного экстраординарного 
режима, который бы не являлся следствием 
ситуационного ответа ординарного режима, 

единственно способного поддерживать 
регулярность и стабильность, соотносимые  
со свойством юридической нормативности
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числе поскольку органами государственной 
администрации методы административно-
правового воздействия реализуются в ходе 
осуществления исполнительно-распоряди-
тельной деятельности или взаимодействия  
с иными субъектами, которые также, исполь-
зуя доступные правовые формы и методы, 
выступают участниками деятельности спе-
циальных видов (образовательной, медицин-
ской, промышленной, правоохранительной, 
военной, инновационной и др.), но в боль-
шинстве случаев не могут быть рассмотрены 
как субъекты административных правоотно-
шений, в частности ввиду отсутствия необ-
ходимой для конструирования подобных от-
ношений связи взаимных (встречных) прав  
и обязанностей.

В то же время воздействие на указанные 
отрасли деятельности специальных (наделен-
ных публичной властью) субъектов на осно-
вании специальных (административно-пра-
вовых) норм посредством специальных ме-
тодов (регулирования, общего руководства, 
лицензионно-разрешительного, регистраци-
онно-учетного, контрольно-надзорного, со-
действия (опеки), принуждения) образует  
в совокупности основу для административ-
но-правовых режимов [Соболев 2017: 59].

При этом А. Ф. Ноздрачев обоснован-
но пишет, что «все нормативные правовые 
акты, образующие конструкцию администра-
тивного режима, должны быть между собой 
согласованы, органически связаны и объеди-
нены в единую систему, образуемую различ-
ными видами нормативных правовых актов» 
[Ноздрачев 2017: 109]. Однако в данном кон-
тексте автором без онтологической характе-
ристики рассмотрен лишь режимоформиру-
ющий (режимоустроительный) аспект адми-
нистративного акта, тогда как без должного 
внимания остаются режимонесущие (режи-
мовоспроизводящие) акты, рассматриваемые 
нами в качестве актов применения режим-
ных требований к конкретным ситуациям  
и обстоятельствам, т. е. актов ненорматив-
ных. Последние обладают реакционным, ор-
ганизационным характером и производны от 
режимоформирующих актов; направлены на 
придание индивидуально-статусным элемен-
там специальной правосубъектности граж-
дан и их организованных коллективов дина-
мических свойств (стимулирование деятель-
ности в режимном поле, преобразование ее  

в процесс); не способствуют возникновению, 
изменению или прекращению правоотноше-
ний, а лишь отягощают попадающие в рамки 
режима деятельность и взаимодействие про-
цедурно-процессуальными компонентами.

Приведенные особенности режимных ак-
тов (в отличие от актов, порождающих ре-
жимы) не только способствуют демаркации 
нормативного и ненормативного правового 
регулирования и соответствующих данным 
типам правового воздействия администра-
тивных актов, но и позволяют разрешить 
фундаментальную проблему современной 
административистики, заключающуюся в 
отграничении административных действий 
от административных актов. Дело в том, что 
в условиях административных режимов ис-
ключается как саморегулирование [Осинцев 
2022: 46], так и система волевых действий 
субъектов, поскольку режимность обуслов-
ливает устойчивую исполнительскую ме-
ханику, сопровождаемую осуществлением 
режимонесущих актов, вне зависимости от 
наличия / отсутствия документированной 
формы и разновидности (информация, до-
клад, поручение, высказывание, операция 
(поведение), мероприятие и т. д.).

Значит, может быть критически оценена 
правовая позиция Пленума Верховного Суда 
РФ, отнесшего «к действиям наделенных пу-
бличными полномочиями органов и лиц… 
их волеизъявление, которое не облечено  
в форму решения»1, поскольку основания 
для свободного волеизъявления в условиях 
режимной регуляции, предусматривающей 
требование, отсутствуют (режимность де-
терминирует автоматику исполнения, под-
держиваемую соответствующими актами, а 
сам факт волеизъявления властного субъекта 
порождает отклонения от режимных требо-
ваний, которые и должны являться предме-
том судебной оценки).

Таким образом, лежащая в основе режима 
регулярность соответствует нормативности 
актов, ситуативность приложения режимных 
требований соотносится с актами правопри-
менения, а физические действия и органи-
зационные мероприятия, выходя за пределы 

1 Пункт 4 постановления Пленума Верховного Суда 
РФ от 28 июня 2022 г. № 21 «О некоторых вопросах 
применения судами положений главы 22 Кодекса адми-
нистративного судопроизводства Российской Федера-
ции и главы 24 Арбитражного процессуального кодекса 
Российской Федерации».
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правового воздействия, поглощаются режи-
мом, что делает их совершенно индиффе-
рентными в юридическом измерении.

Поскольку административный режим, с 
одной стороны, рассматривается в качест- 
ве индикатора нормативности акта, уста-
новившего данный режим, и с другой сто-
роны, позволяет отграничить нормативный 
административный акт от ненормативного, 
представляется верным обратиться к кон-
кретным правовым актам, как порождаю-
щим административные режимы, так и обес- 
печивающим их действенность.

Например, режимы общей или частичной 
мобилизации задаются актами Президента 
РФ, о чем свидетельствуют положения ст. 4 
Федерального закона от 26 февраля 1997 г. 
№ 31-ФЗ «О мобилизационной подготовке 
и мобилизации в Российской Федерации», 
а также внесенные в данный Закон измене-
ния, обусловленные режимными требовани-
ями. Более того, введение режима частич-
ной мобилизации Указом Президента РФ от  
21 сентября 2022 г. № 647 повлекло внесе-
ние множества изменений в ТК РФ1, КоАП 
РФ2, иные федеральные законы3, а также 
принятие новых федеральных законодатель-
ных4 и подзаконных5 актов. При этом режим-
ная обусловленность подобных результатов 
правотворческих решений исключает их  
из числа нормативных, поскольку такие 
акты, независимо от занимаемого ими места 

1 Федеральный закон от 7 октября 2022 г. № 376-ФЗ 
«О внесении изменений в Трудовой кодекс Российской 
Федерации».

2 Федеральный закон от 24 сентября 2022 г. № 364-
ФЗ «О внесении изменений в Кодекс Российской Феде-
рации об административных правонарушениях».

3 Федеральные законы от 7 октября 2022 г. № 379-
ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации»; от 4 ноября 2022 г. 
№ 419-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации».

4 См., например: Федеральный закон от 7 октября 
2022 г. № 377-ФЗ «Об особенностях исполнения обя-
зательств по кредитным договорам (договорам займа) 
лицами, призванными на военную службу по моби-
лизации в Вооруженные Силы Российской Федера-
ции, лицами, принимающими участие в специальной  
военной операции, а также членами их семей и о вне-
сении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации».

5 См., например: Указ Президента РФ от 2 ноября 
2022 г. № 787 «О единовременной денежной выплате 
военнослужащим, проходящим военную службу по 
контракту в Вооруженных Силах Российской Феде- 
рации».

в формальной иерархии источников права, 
наименования, прохождения всех юридиче-
ски значимых процедур, несут некоторые 
элементы режимного воздействия, за преде-
лами которого они уже не могут быть реа-
лизованы, так как потребность в них просто 
отпадет. 

Аналогичной позиции придерживался, на-
пример, Высший Арбитражный Суд РФ, рас-
сматривая акт применения к тем или иным 
объектам публичного права специального ре-
жима, предусмотренного законом или иным 
нормативным правовым актом, как ненор-
мативный6. Руководствуясь указанной по-
зицией, суды оценивали постановления об 
утверждении схем размещения нестационар-
ных торговых объектов7, а также проектов 
планировки территории8, резервировании зе-
мель9 в качестве режимонесущих, т. е. ненор-
мативных. Однако в постановлении Пленума 
Верховного Суда РФ от 25 декабря 2018 г.  
№ 50 подобный подход проигнорирован,  
в связи с чем режимоформирующие и режи-
монесущие акты в равной степени рассма-
триваются как нормативные. Это порождает 
порочную правоприменительную практику  
и требует критического переосмысления.

Наконец, стоит отметить, что админи-
стративный режим способен не только по-
рождать соответствующие режимные тре-
бования, облекаемые в правовые акты, но 
и «поглощать» требования иных правовых 
актов (как нормативных, так и правоприме-
нительных), интенсифицировать, замедлить, 
парализовать их воздействие, что наблюда-
ется в условиях режимов, ставших ответом 
на пандемию коронавируса COVID-19, а  
также режимов, имеющих милитаризиро-
ванную окраску. При названных обстоятель-
ствах зарождаются гибридные формы нор-
мативных и правоприменительных актов,  

6 Абзац 2 п. 1.1 постановления Пленума ВАС РФ 
от 30 июля 2013 г. № 58 «О некоторых вопросах, воз-
никающих в судебной практике при рассмотрении  
арбитражными судами дел об оспаривании норма-
тивных правовых актов» (не подлежит применению с  
25 декабря 2018 г.). 

7 Определения Верховного Суда РФ от 4 июня  
2015 г. по делу № 310-ЭС14-7667, от 4 июня 2015 г.  
№ 310-кг15-1493.

8 Определение Верховного Суда РФ от 1 декабря 
2016 г. № 305-КГ16-15954.

9 Постановление Арбитражного суда Западно- 
Сибирского округа от 29 декабря 2015 г. №  Ф04-
28086/2015 по делу № А46-4505/2015.
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ния административных режимов (что следует 
из различных доктринальных подходов) пред-
полагает некий стационарный режим (режим 
нормативного акта), который не исчерпыва-
ется изданием того или иного акта, его ре-
гистрацией в Министерстве юстиции РФ,  
а, напротив, инициирует динамику в сфере 
исполнительно-распорядительной деятельно-
сти государства.

Таким образом, полученные в ходе иссле-
дования режимности административного акта 
результаты открывают до настоящего време-
ни не изученные аспекты феномена и обозна-
чающей его конструкции административного 
режима, предоставляя возможности для про-
блематизации и пересмотра ряда теоретиче-
ских позиций, подходов, концептуальных по-
ложений в науке административного права.

«достраивающих» административные режи-
мы соответственно изменяющимся услови-
ям, что обусловливает необходимость оце-
нивать одни и те же акты и как режимопо-
рождающие, и как режимонесущие. Однако 
речь в таком случае идет исключительно о 
чрезвычайных режимах и не касается пре-
обладающей части ординарных администра-
тивных режимов.

Резюмируя сказанное, считаем верным 
рассматривать административный режим как 
ключевой признак нормативного админи-
стративного акта, позволяющий отграничить 
его от всех иных управленческих решений, 
а также определить его отраслевую принад-
лежность, значение, интервал регулирующего 
воздействия, влияние на деятельность и дру-
гие правовые акты. Сам же факт существова-
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Administrative Regime as a Sign of a Regulatory Administrative Act
The article raises the problem of the insufficiency of using such a legal means as a legal relation- 

ship, represented in the structure of the mechanism of administrative and legal regulation, to  
take into account the uniqueness and diversity of various types of activities and interactions.  
In this regard, it is proposed to consider the construction of an administrative regime as an  
alternative to the mechanism of administrative and legal regulation, since regime regulation is  
carried out in cases when there is no (or it is extremely weakened) connection of subjects built on  
the basis of mutual rights and obligations, which does not allow (or extremely complicates  
the possibility) considering these subjects as participants in certain legal relations, whereas  
their activities (interactions) are nevertheless being implemented.

The author defines the place of a regulatory administrative act in the mechanism of administra- 
tive and legal regulation, its features and the nature of the regulatory impact, and identifies  
the features of regime regulation in the field of public administration. A conclusion is drawn that  
it is necessary to consider the administrative regime as a key feature of a regulatory legal act,  
allowing to distinguish it from all other management decisions, determine its industry affiliation, 
value, interval of regulatory impact, influence on activities and other legal acts.

Keywords: signs of a normative administrative act, mechanism of administrative and legal 
regulation, administrative regime, normativity, regime impact, special administrative regimes
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