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Определяя понятие и уясняя сущность административной деятельности в области 
охраны окружающей среды и природопользования как составной части государ-
ственного управления в рассматриваемой сфере деятельности и административно-
правовой категории, прежде всего следует обратить внимание на смысл и значение 
самого термина «административная деятельность». 

По своему смысловому значению административная деятельность соотносится 
с имеющей ярко выраженный распорядительный характер деятельностью органов 
исполнительной власти и иных органов управления. Это подтверждает и то, что 
в Российской юридической энциклопедии понятие «администрация» определяется 
как «…система государственных органов, функционально осуществляющих испол-
нительно-распорядительную деятельность…», а понятие «административный акт» — 
как «акт органа управления, который в отличие от нормативного акта устанавли-
вает, изменяет или прекращает конкретное правоотношение, а не общеобязатель-
ное правило» [13, c. 73, 76]. 
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Термином «деятельность» в науке обозначается специфическая, присущая толь-
ко человеку (т. е. социальная по своей сути) форма его активности, отношения к 
окружающему миру, духовно-практический способ освоения мира в интересах 
людей и существования общества1. 

Понятие административной деятельности в юридической науке известно давно. 
Становление административной деятельности как государственно-правовой и на-
учной категории в России во многом связано с реформой полицейских органов в 
Российской империи в конце XVIII — начале XIX вв., когда в соответствии с Уставом 
благочиния или полицейского (1782) были созданы городские административно-
полицейские органы — управы благочиния, призванные выполнять административ-
но-хозяйственные функции: надзор за исправностью городских сооружений и чи-
стотой улиц, рассмотрение мелких судебных уголовных и гражданских дел, осу-
ществление паспортного режима [4, с. 2]. 

Считается, что в научный оборот термин «административная деятельность» в на-
чале XX в. ввел известный русский административист А. И. Елистратов, характе-
ризуя государственное управление и отграничивая его законодательной деятель-
ности и от правосудия [7, с. 132]. 

В учебнике по административному праву СССР 1946 г. И. И. Евтихиева и В. А. Вла-
сова под административной деятельностью понималась «исполнительно-распоря-
дительная деятельность в форме издания актов управления и применения мер 
принуждения» и определялось, что «... советское административное право ближай-
шим образом изучает различные виды административной деятельности в формах 
административных актов и административного принуждения» [5, с. 8, 72]. 

Наиболее широко понятие «административная деятельность» исследовалось и при-
менялось к работе органов внутренних дел. В частности, в начале 60-х гг. ХХ в. 
Л. Л. Поповым административная деятельность советской милиции была определе-
на как «исполнительно-распорядительная деятельность ее органов, состоящая в 
организации и непосредственном практическом осуществлении охраны обществен-
ного порядка и оказания содействия и помощи гражданам» [11, с. 235]. 

В дальнейшем данное определение административной деятельности органов 
внутренних дел получило распространение в различных интерпретациях, как в 
многочисленных учебниках по объемному курсу «Административная деятельность 
органов внутренних дел», так и в исследованиях ее сущности как «охранительного 
функционирования» в той или иной сфере жизнедеятельности государства и обще-
ства, в том числе в области охраны окружающей среды и природопользования. 

Ю. А. Ежов в [6] указывал, что теоретическим фундаментом изучения структуры 
административно-правовой деятельности экологической милиции являются поло-
жения теории познания, а ведущим принципом исследования — деятельностный 
подход, которому в философской литературе придается важнейшее значение в 
изучении и объяснении социальных процессов и явлений. 

О. И. Бекетов в [3, c. 8] соглашается, что вопрос о понятии и сущности адми-
нистративной деятельности органов внутренних дел на протяжении многих лет, и 
в силу наибольшего распространения в юридической и специальной литературе 
наиболее приемлемым считает определение, согласно которому «административ-
ная деятельность органов внутренних дел (милиции) представляет собой исполни-
тельно-распорядительную деятельность по организации работы служб и подраз-
делений указанных органов и практическому осуществлению административно-
правовыми способами охраны общественного порядка, обеспечения общественной 
безопасности и борьбы с преступностью». 

1  См. : Деятельность // Общий толковый словарь русского языка. [Электронный ресурс]. 
URL: http://tolkslovar. ru/d2784. html
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И. А. Адмиралова уже в наши дни, исследуя проблемы организации и осущест-
вления деятельности полиции в рамках обеспечения прав и свобод граждан, опре-
деляет, что «административная деятельность, в широком смысле слова» — это 
«исполнительно-распорядительная деятельность, которая осуществляется в соот-
ветствующих формах всеми без исключения органами исполнительной власти» (по 
мнению автора, она, по большей своей части, направлена на укрепление режима 
правопорядка, а также обеспечение общественной безопасности в той сфере управ-
ления, где она осуществляется), а «административная деятельность полиции» (име-
ющая свой достаточно узкий предмет, специальные формы и методы применения) — 
это «исполнительно распорядительная, подзаконная деятельность, которая направ-
лена на организацию полицейской работы, как во внутренней, так и во внешней 
среде функционирования органов полиции» [1]. 

Хотя О. И. Бекетов, как один из сторонников определения понятия администра-
тивной деятельности «через» исполнительно-распорядительную деятельность, указы-
вает на то, что «чисто «управленческий» подход, опирающийся на многие ленинские 
указания, основополагающим для уяснения сущности административной деятель-
ности органов внутренних дел (милиции) быть не может…, курс административной 
деятельности органов внутренних дел нацелен на изучение не просто деятельности, 
а правоприменительной деятельности милиции» [3, c. 8], по нашему мнению, основ-
ным методологическим недостатком всех приведенных выше определений понятия 
административной деятельности является то, что ее сущность определяется в них 
без учета изменившегося в постсоветский период соотношения исполнительной 
власти и государственной и отождествляется с нелегитимной исполнительно-рас-
порядительной деятельностью. Кроме того, направленность административной дея-
тельности в них различная (внутренняя и внешняя), ее содержание от внутриоргани-
зационной деятельности не отграничивается, процедуры по видам решаемых задач, 
формы и методы реализации чаще всего не выделяются. 

С учетом выделенных недостатков в подходах к определению понятия и сущ-
ности административной деятельности, следует указать на наличие иных, методо-
логически более выверенных (по крайней мере, по отношению к с нелегитимной 
исполнительно-распорядительной деятельности) ее определений. 

Так, например, И. Н. Васильева считает, что «административная деятельность 
таможенных органов при реализации правоохранительных функций представ-
ляет собой урегулированный нормами административного права вид юридиче-
ской деятельности по правовому регулированию, организации осуществления 
правоохранительных функций, задач и полномочий таможенных органов, их 
подразделений, служб и сотрудников, а также охране и защите общественных 
отношений в сфере таможенного дела с применением форм и методов этой 
деятельности»1. 

Применительно к деятельности иных (не правоохранительных) органов исполни-
тельной власти, в том числе в области охраны окружающей среды и природопользо-
вания, комплексно и системно вопросы административной деятельности до послед-
него времени практически не исследовались. Как справедливо отмечает С. С. Купре-
ев, «в литературе обращалось внимание на данную проблему, назывались некоторые 
ее причины: 
•	 во-первых, употребление иных, более устоявшихся, терминов, таких как «государ-

ственное управление», «исполнительно-распорядительная деятельность», «адми-
нистративно-правовое воздействие»;

1  Васильева И. Н. Теоретико-правовые аспекты административной деятельности таможен-
ных органов при осуществлении правоохранительных функций [Электронный ресурс]. URL: 
http://www.juristlib.ru/book_7341.html
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•	 во-вторых, отсутствие четких подходов к определению административной дея-
тельности органа исполнительной власти, ее задач и принципов, отличий от иных 
видов деятельности;

•	 в-третьих, спорность вопроса о соотношении таких правовых категорий, как 
«функция органа исполнительной власти», «направление деятельности органа 
исполнительной власти», «вид деятельности органа исполнительной власти»;

•	 в-четвертых, отсутствие в законодательстве прямого закрепления администра-
тивной деятельности как самостоятельного направления деятельности органов 
исполнительной власти» [12]. 
После изменения соотношения исполнительной власти и государственного управ-

ления категория «деятельность» стала рассматриваться многими учеными-иссле-
дователями как «важный методологический ресурс, который мог бы способствовать 
созданию единой интегрированной юриспруденции» [14, c. 16]. В этих условиях, 
когда государственное управление стало сложноорганизованной системой, и осо-
бенно в рамках необходимости научного и правового сопровождения администра-
тивной реформы, исследования содержания административной деятельности ор-
ганов исполнительной власти и процесса ее осуществления стали проводиться 
предметнее. 

Так, например, Ю. Н. Старилов в [2, c. 31] определяет, что «государственное 
управление в узком смысле — это административная деятельность, т. е. деятель-
ность исполнительных органов государственной власти на уровне как Российской 
Федерации, так и ее субъектов» 

И. М. Машаров в ряде изданий по проблемам правового регулирования адми-
нистративно-публичной деятельности в России определяет, что «административная 
деятельность — это деятельность органов исполнительной власти, иных государ-
ственных органов, в том числе органов управления, действующих внутри органов 
законодательной и судебной власти, органов государственного контроля и над-
зора, государственных должностных лиц, исполнительных органов и должностных 
лиц местного самоуправления, государственных и муниципальных учреждений, 
иных органов публичного управления по осуществлению на основе соответствую-
щих законов и подзаконных нормативных правовых актов функций нормотворчества, 
государственного и муниципального управления (администрирования), обеспечения 
безопасности личности, общества и государства» [9, c. 3]. 

По нашему мнению, содержание административной деятельности исполнитель-
ных органов государственной власти при данных подходах хотя и определяется как 
«административно-правовое воздействие», а не как «исполнительно-распоряди-
тельная деятельность», но рассматривается крайне широко. Это позволяет, с одной 
стороны, отнести всю деятельность, осуществляемую органами исполнительной 
власти, к административной, с другой стороны, свести ее к «охранительному функ-
ционированию», т. е. к наделению всех органов государственной власти полицей-
скими функциями, что, как справедливо отмечает Д. В. Осинцев, идеологически 
«небезопасно» в политико-стратегическом плане [10]. 

Наиболее взвешенным в этом отношении, по нашему мнению, является опре-
деление рассматриваемого понятия, данное С. С. Купреевым, согласно которому 
«административная деятельности представляет собой самостоятельный вид дея-
тельности органов исполнительной власти, носящий внешний властный правопри-
менительный характер и заключающийся в реализации ими административно-про-
цедурных и административно-юрисдикционных полномочий путем принятия (из-
дания) административных актов [8]. 

В целом следует отметить, что административная деятельность в области охра-
ны окружающей среды и природопользования может рассматриваться как адми-
нистративно-регулятивный и административно-охранительный виды деятельности. 
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При этом в рамках содержания административной деятельности в указанной сфе-
ре в целом они могут рассматриваться как самостоятельно, так и в системе. 

Еще одной важной особенностью административной деятельности в области 
охраны окружающей среды и природопользования следует считать необходимость 
выделения в ее составе административно-охранительной формы административно-
юрисдикционной деятельности, так как ее особенностью является то, что она в 
отличие от других направлений административной деятельности в большей степе-
ни имеет административно-процессуальный характер. 

Эффективность использования форм управления обеспечивается установлением 
(закреплением) их процессуальной формы, т. е. все выделенные формы администра-
тивной деятельности в области охраны окружающей среды и природопользования 
должны быть юридически (административно-правовым образом) формализованы. 
Данная формализация возможна на основе широкого толкования административно-
го процесса, которому характерно утверждение, что позитивное правоприменение 
характеризуется наличием процедур и производств, а правоприменение, связанное 
с разрешением споров, применением мер административного принуждения, объеди-
няется понятием «процесс». 

На основе этого можно определить, что содержание административной деятель-
ности в области охраны окружающей среды и природопользования составляют 
административно-процедурная и административно-юрисдикционная деятельность 
органов государственной власти, осуществляющих полномочия в рассматриваемой 
сфере. 

Административно-процедурная деятельность в области охраны окружающей сре-
ды и природопользования охватывает по своему содержанию реализацию государ-
ственными органами исполнительной власти своих полномочий при осуществлении 
функций по контролю и надзору, по управлению государственным имуществом и по 
оказанию государственных услуг в рассматриваемой сфере. Она связана с рассмо-
трением и разрешением юридических конфликтов в досудебном порядке, дел об 
административных правонарушениях в области охраны окружающей среды и при-
родопользования, а также применением мер административного принуждения упол-
номоченными на то органами государственными власти и их должностными лицами. 

Исходя из вышесказанного, можно сделать вывод о том, что административная 
деятельность в области охраны окружающей среды и природопользования пред-
ставляет собой самостоятельный вид деятельности органов исполнительной власти, 
их структурных подразделений и должностных лиц, осуществляющих государствен-
ное управление в рассматриваемой сфере деятельности, носящий внешний власт-
ный правоприменительный характер и заключающийся в реализации ими админи-
стративно-процедурных и административно-юрисдикционных полномочий путем 
принятия административных актов и совершения юридически значимых действий. 
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