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Abstract. The article examines the subject of Administrative Law. The system of Administrative Law presupposes 
a combination of the norms of management law and the norms of Police Law, which is confirmed by the 
example of the implementation of administrative and police coercion, administrative and police supervision.
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Аннотация. В статье исследован предмет административного права. Система административного пра-
ва предполагает сочетание норм права управления и норм полицейского права, что подтверждается 
на примере реализации административного и полицейского принуждения, административного и по-
лицейского надзора.
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Вопрос о предмете правового регулирования важен как 
с доктринальной, так и с практической точки зрения. Осо-
бенно это актуально для тех отраслей права, в отношении 
которых существует определенное политико-социальное 
«давление». Административное право как раз и относится 
к данным отраслям права.

Вопрос о предмете административного права в неко-
торые исторические периоды имел не только правовой, 
а в большей мере политический характер. В советский пе-
риод была издана всего одна монография, посвященная 
предмету административного права 1. Казалось бы, во-
прос на этом был закрыт, предмет административного пра-
ва определен как в научном, так и в дидактическом плане. 
Большое количество научных исследований, касающихся 
проблем государственной службы, проблем управления, 
административной ответственности, административного 
принуждения, административного процесса, норм админи-
стративного права и административных правоотношений, 
предмета данной отрасли, как представляется, специально 
не затрагивали, либо имела место констатация факта, что 
данная отрасль регулирует отношения, которые складыва-
ются в сфере государственного или общественного управ-
ления. Такой подход был обусловлен причинами идеологи-
ческого характера, игнорирование которых могло привести 
к исторической и методологической связи администра-
тивного права с правом полицейским и, соответственно, 
связи административной деятельности с деятельностью 
полицейской 2.

В настоящее время имеет место интерес к определению 
предмета административного права, о чем свидетельствуют 
научно-представительские мероприятия, в частности, про-
водимые Институтом государства и права РАН, целый ряд 
статей по данному вопросу. Например, Б. В. Россинский, 
учитывая традиционный подход к определению предмета 
данной отрасли права, пишет: «Предмет административно-
го права интегрально следует определить как совокупность 
общественных отношений, возникающих в процессе орга-
низации и деятельности исполнительных органов публич-
ной власти и иных субъектов, наделенных исполнительны-
ми полномочиями» 3.

Следует отметить, что попытки определить предмет ад-
министративного права предпринимались. Одно из самых 
удачных, на наш взгляд, определений предмета администра-
тивного права было сформулировано В. Л. Кобалевским: 
«административное право есть совокупность норм, регу-
лирующих государственную деятельность в области внут- 
реннего управления и вытекающие из этой деятельности 
юридические отношения между властью и гражданами» 4.

Данный автор забыт, однако его работа «Советское адми-
нистративное право», изданная в 1929 г., актуальности не по-
теряла. В. Л. Кобалевский использует терминологию, которая 
созвучна текущей административной реальности, а именно 
говорит о публичных службах, публичных вещах, полицей-
ской деятельности, функции которой – обеспечение безопас-
ности, а также охрана и защита прав граждан.

1 См.: Козлов Ю. М. Предмет советского административного права. 
М., 1967.

2 См.: Куракин А. В. Еще раз о предмете административного права и его 
нормах // Полицейская и следственная деятельность. 2022. № 4. С. 47.

3 Россинский Б. В. Развитие представлений о предмете администра-
тивного права // Административное право и процесс. 2021. № 5. С. 6.

4 Кобалевский В. Л. Советское административное право. Харьков, 
1929. С. 3.

Заметим, что полицейское право в свое время детерми-
нировало развитие права административного. Ныне поли-
цейское право является органичной частью административ-
ного права, без свойств которого оно не может существо-
вать и выполнять свои функции. В этой связи полицейское 
право –  это не архаика прошлого, а реально действующий 
элемент права административного, который призван обес- 
печивать внутреннюю безопасность государства, а также 
безопасность отдельно взятой личности.

Говоря о предмете и системе административного пра-
ва, следует учитывать такой его институт, как полицей-
ское право, однако его не нужно сводить только к работе 
органов внутренних дел. Полицейское право –  это доста-
точно широкий спектр норм и субъектов, их реализующих, 
по самому различному спектру вопросов административ-
но-правовой реальности. В этой связи можно заключить, 
что административное право –  это совокупность норм, ре-
гулирующих управленческие и полицейские отношения 
в интересах внутренней стабильности и устойчивого раз-
вития государства.

В начале 1990-х годов полицейское право как подот-
расль права административного «вернулось», этому способ-
ствовали либеральные политические преобразования, опыт 
и научная эрудиция некоторых представителей науки адми-
нистративного права, чьи труды использованы при подго-
товке настоящей статьи. Отметим, что изучение отрасли 
права начинается с общего анализа ее предмета, очень важ-
но при его раскрытии обозначить «ключевые точки», эле-
менты системы данной отрасли права. Это позволит лицу, 
изучающему предмет отрасли права, сразу обратить внима-
ние на главное, лучше уяснить и запомнить нормативный 
и теоретический материал. Однако в предмете администра-
тивного права акцент делается на проблемы управления, 
а полицейский аспект упускается 5.

Данное исследование призвано обратить внимание на 
предмет административного права, на его структурные эле-
менты. Подчеркнем, что главная идея построения структуры 
предмета административного права, которая лежит в основе 
выполненной работы, принадлежит проф. К. С. Бельскому. 
Представленная статья в какой-то мере призвана популяризо-
вать его научную концепцию. Заметим, что значимыми ис-
следованиями предмета административного права, как пред-
ставляется, являются труды Д. Н. Бахраха, А. А. Гришковца, 
Ю. М. Козлова, А. П. Коренева, Г. И. Петрова, Ю. П. Соло-
вья, В. Д. Сорокина, Ю. Н. Старилова. В работах этих авто-
ров раскрываются и теоретически обосновываются элемен-
ты предмета административного права. Так, ценными для 
науки административного права и предмета рассматривае-
мой отрасли являются наработки представленных авторов 
относительно «служебного права» и «полицейского права».

Проблемы предмета административного права
Правильное определение предмета правового регули-

рования, залог эффективности такого воздействия, кроме 
того, понимание предмета дают возможность лучше систе-
матизировать правовой материал, а также преподавать соот-
ветствующую отрасль права. Существование в системе права 
такой отрасли права, как «административное право», никем 
не оспаривается, однако по-прежнему важно предметное на-
полнение данной отрасли, выделение в ней ключевых инсти-
тутов, которые ее формируют. Известно, что четкое опреде-
ление предмета дает возможность дифференцировать отрас-
ли права, защитить их от разрушения, а при необходимости 

5 См.: Куракин А. В. Указ. соч. С. 47.
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создать новое правовое образование –  частного или публич-
ного характера.

Нет оснований подробно анализировать устоявшиеся 
правовые категории, а поэтому обратим внимание на пред-
мет административного права, который, несмотря на по-
литико-правовые изменения, сохраняет свою целостность. 
Предметом отрасли права являются однородные обществен-
ные отношения. Данные отношения должны иметь единую 
природу своего возникновения и развития, а также нуждать-
ся в силу своей социальной важности в правовом воздей-
ствии. Отметим, что далеко не все социальные отношения 
нуждаются в правовом регулировании. Излишнее админи-
стрирование или иное правовое регулирование ни к чему хо-
рошему не приводит, поэтому важно определить круг обще-
ственных отношений, которые конструктивно должны со-
ставлять предмет правового регулирования. В свою очередь, 
неправильное определение предмета правового регулирова-
ния делает неэффективным правовое воздействие.

Следует признать, что административно-правовое ре-
гулирование объективно необходимо при реализации норм 
частного права (например, регистрация и расторжение бра-
ка, регистрация права собственности и др.). Взаимодей-
ствие норм частного и публичного права осуществляется 
в интересах развития и регулирования семейных и граж-
данских правоотношений. В публичном праве также на-
ходят свое применение институты и терминология частно-
го права, а именно: «моральный и имущественный вред»; 
«деловая репутация»; «договор»; «услуга». Для производства 
по делам об административных правонарушениях и обеспе-
чения гарантий свидетельского иммунитета важно поня-
тие «семья», «близкий родственник» и др. Взаимодействие 
норм частного и публичного права нужно для гармонии 
правового регулирования, а также учета как частных, так 
и публичных интересов. Несмотря на это, нужно признать, 
что у частного права своя функциональность, а у публично-
го права своя, именно в этих интересах осуществлена диф-
ференциация предмета правового регулирования.

Как отметил О. Е. Кутафин, «для того, чтобы определить 
предмет любой отрасли права, нужно выделить круг об-
щественных отношений, регулируемых данной отраслью. 
Именно этот круг, составляющий предмет правового ре-
гулирования, и дает необходимое представление о каждой 
отрасли права» 6. Так, исходя из этого, Г. И. Петров, говоря 
о предмете административно-правового регулирования, за-
метил, что «административно-правовые отношения возни-
кают, изменяются и прекращаются в сфере государственного 
и общественного управления» 7. Данный тезис в целом имел 
господствующее значение в тех социальных и политических 
условиях, в которых он реально формировался. Ю. М. Коз-
лов в своей работе также указал, что «предметом админи-
стративного права являются общественные отношения, 
складывающиеся в сфере государственного управления» 8.

Данное определение предмета административного пра-
ва, по нашему мнению, верно, однако только отчасти. Ад-
министративное право действительно регулирует отноше-
ния, складывающиеся в сфере государственного управле-
ния: отношения между органами исполнительной власти, 
внутри органов власти и управления, отношения, которые 
складываются между гражданином и должностным лицом, 

6 Кутафин О. Е. Предмет конституционного права. М., 2001. С. 9.
7 Петров Г. И. Советские административно-правовые отношения. 

Л., 1972. С. 4.
8 Козлов Ю. М. Указ. соч. С. 5.

который в этих отношениях представляет орган власти 
и управления. Правоотношения, которые являются пред-
метом административного права, могут быть весьма раз-
нообразными, горизонтальными, вертикальными, возни-
кать вследствие различных жизненных, управленческих 
и полицейских обстоятельств. Тем самым возникновение 
данных отношений не ограничивается только сферой го-
сударственного управления и эти отношения не являются 
исключительно властными (вертикальными), сторонами 
данных отношений могут быть самые различные субъекты. 
В этой связи следует согласиться с В. И. Ивакиным: «Круг 
общественных отношений, регулируемых нормами адми-
нистративного права, существует в объективной действи-
тельности, поскольку это зримая социальная реальность, 
представленная в поведении субъектов административного 
права. Предмет административно-правового регулирова-
ния существует в объективной действительности. Это визу-
ально наблюдаемое поведение субъектов в государственном 
управлении, качественно специфичный вид общественных 
отношений, требующий административно-правовой фор-
мы регулирования» 9. Специфика тех или иных отношений 
требует установления особенностей правового регулирова-
ния, исходя из этого, собственно, и формируются отрасли 
права, а также появляются правовые институты.

Однако в науке была сформулирована и достаточно 
оригинальная точка зрения относительно предмета право-
вого регулирования, которая широкой поддержки не по-
лучила. Так, В. Д. Сорокин обосновал существование еди-
ного предмета правового регулирования и единого метода 
правового воздействия. В частности, он писал, что «поста-
новка вопроса о едином предмете правового регулирова-
ния открывает перспективы для более четкого определения 
социальной роли каждой отрасли права как инструмента, 
используемого управляющими системами для целенаправ-
ленного и эффективного воздействия» 10. Говорить о еди-
ном предмете правового регулирования, конечно, можно, 
в административно-правовой реальности действуют нор-
мы различных отраслей права. Более того, само админи-
стративное право обеспечивает эффективность правового 
регулирования, например, в области финансового регули-
рования. В частности, И. В. Рукавишникова указывает, что 
«административное право обеспечивает законные действия 
должностных лиц финансовой администрации и, вместе 
с тем, создает необходимые условия для правильного осу-
ществления финансовых правоотношений» 11.

Заметим, что на определенном этапе наука админи-
стративного права развивалась как управленческая пра-
вовая наука. Так, Л. А. Мицкевич отметила, что «централь-
ным понятием административно-правовой науки является 
категория государственного управления» 12. В свою оче-
редь, М. И. Пискотин и Б. М. Лазарев писали, что «госу-
дарственное управление –  явление сложное, многогран-
ное и комплексное. Оно может иметь множество аспектов 
и поэтому исследуется целым рядом наук. Исходя из этого, 
сложилась система управленческих (административных) 
наук. Среди них административное право наиболее тесно 

9 Ивакин В. И. Предмет науки административного права: дис. … 
канд. юрид. наук. М., 1995. С. 48.

10 Сорокин В. Д. О структуре предмета правового регулирова-
ния // Правоведение. 1972. № 6. С. 73.

11 Рукавишникова И. В. Метод финансового права. М., 2006. С. 14.
12 Мицкевич Л. А. Административная наука и административное 

право // Институты административного права. М., 1999. С. 36.
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соприкасается с направлением, которое именуется обычно 
наукой управления» 13.

Представленные авторы во многом свели проблемы ад-
министративного права к вопросам науки управления, од-
нако обратили внимание, что административное право –  
это не только управление, наука административного пра-
ва должна заниматься развитием и совершенствованием 
административного законодательства, вопросами эффек-
тивной реализации норм административного права, гаран-
тиями защиты прав граждан в сфере управления, а также 
проблемами административного принуждения. Исходя из 
этого, можно видеть, что предмет науки административно-
го права, как, собственно, и предмет отрасли администра-
тивного права, объективно выходит за рамки исключитель-
но вопросов управления. В правовой доктрине советского 
периода управленческая концепция предмета администра-
тивного права была доминирующей. Практически во всех 
учебниках по административному праву как советского, так 
и постсоветского периода первые параграфы посвящены 
вопросам управления, а затем уже идут вопросы догматиче-
ского порядка, которые связаны с предметом администра-
тивного права. Такой подход с первых страниц дезориен- 
тирует обучающегося относительно понимания предмета 
и сущности административного права. Однако изучение 
учебной литературы середины двадцатого столетия пока-
зывает, что авторы учебников по административному пра-
ву учитывали полицейскую сущность данной отрасли. Так, 
С. С. Студеникин, В. А. Власов и И. И. Евтихиев обратили 
внимание на такие методы полицейского воздействия (кон-
троля), как паспортная система, учет естественного движе-
ния населения, разрешительная система, административ-
ный надзор и др .14

В дальнейшем эти темы исчезли из учебников по ад-
министративному праву, как было отмечено ранее, акцент 
был сделан на вопросах управления. Если в советский пе-
риод можно было видеть уклон науки административного 
права да и учебной дисциплины административного пра-
ва в управленческое русло, то в Российской Империи, на-
против, господствовала полицейская концепция админи-
стративного права. Как следует из основных положений 
Л. Штейна, «полиция и наука о полиции долго затмева-
ла понятие о внутреннем управлении. Задача внутреннего 
управления заключается в достижении условий, для всесто-
роннего развития каждого индивидуума, которая не может 
быть выработана усилиями единичных лиц. Полицией на-
зывается та деятельность внутреннего управления, посред-
ством которой единичные лица оберегаются от угрожаю-
щей им опасности. Из этого видно, что полиция составля-
ет только имманентный элемент, отрицательную сторону 
всего управления. Управление возвысилось до понятия об 
органически целом, получило самостоятельность, указав 
место полиции с ее особым характером и специальными 
задачами» 15. Из данного тезиса видна тенденция перехода 
полицейского права к праву управления, предмет регулиро-
вания которого гораздо шире.

Анализ доктринальных установок дает возможность 
сформулировать вывод о том, что одна отрасль права 

13 Пискотин М. И., Лазарев Б. М. О развитии науки советского ад-
министративного права // Сов. государство и право. 1975. № 4. С. 47.

14 См.: Студеникин С. С., Власов В. А., Евтихиев И. И. Советское ад-
министративное право. М., 1950. С. 289.

15 Основные положения Лоренца Штейна по «Полицейскому пра-
ву» в связи с его учением об управлении, изложенные И. Тарасовым. 
Киев, 1874. С. 117.

отличается от другой отрасли права предметом регулирова-
ния, методом воздействия, а также особенностями охрани-
тельных средств. При анализе предмета отрасли права ос-
новной акцент делается на специфику отношений, которые 
наполняют ее содержание. Однако вопрос относительно 
определения предмета отрасли права как в доктринальной, 
так и в практической плоскости порой все равно вызывает 
определенные проблемы. Как отметил К. С. Бельский, «ре-
альный круг общественных отношений, регулируемых ад-
министративным правом, не был очерчен четко ни совет-
скими административистами, ни их предшественниками» 16.

Далеко не сразу в отечественной юридической науке 
появился такой феномен, как «административное право». 
В названии учебных пособий определенного исторического 
периода соответствующие авторы отождествляли админи-
стративное право с правом полицейским 17. Однако некото-
рое время спустя от полицейского права в названии учеб-
ных пособий по административному праву отказались 18. 
Эволюционно полицейское право трансформировалось 
в административное право, сохранив при этом внутри себя 
полицейскую сущность. Далее, по нашему мнению, пред-
ставляется целесообразным рассмотреть, как определяется 
предмет административного права и какие элементы кон-
структивно наполняют его содержание. Интерес к предмету 
административного права был в свое время вызван измене-
нием парадигмы социального и экономического развития, 
децентрализацией государственного управления, а так-
же изменением форм и методов государственного воздей-
ствия на граждан и хозяйственную деятельность. Все эти 
и некоторые другие факторы заставили обратить внимание 
на предмет административного права. Стало очевидно, что 
в предмете административного права как отрасли права 
и административном праве как учебной дисциплине нуж-
но что-то менять, но как и что именно изменять –  ясно-
сти определенной не было. Как отметил Б. В. Россинский, 
«в той или иной редакции отмечается, что административ-
ное право регулирует правоотношения в сфере государ-
ственного управления, в его систему включаются различ-
ные правовые институты, которые связаны с организаци-
ей государственного управления. Однако жизнь заставляет 
внести коррективы в подобные традиционные подходы» 19.

Под воздействием политических, социальных, экономи-
ческих, а также правовых факторов в системе той или иной 
отрасли права происходят изменения, формируются или 
пропадают те или иные правовые институты. Подобные 
процессы происходят и в административном праве. Так, 
Э. В. Талапина выделила новые институты административ-
ного права, которые в силу своей функциональности в це-
лом изменили содержание предмета административного 
права и поставили точку в дискуссии относительно суще-
ствования горизонтальных административных правоотно-
шений в сфере государственного управления. В частности, 

16 Бельский К. С. К вопросу о предмете административного пра-
ва // Государство и право. 1997. № 11. С. 14.

17 См., в частности: Полицейское право: (Адм. право): конспект 
лекций Н. Н. Белявского, проф. Имп. Юрьев. ун-та: (Вместо литогр. 
записок). 3-е изд., доп. Пг., 1915.

18 См., напр.: Вопросы административного права / под ред. 
А. И. Елистратова. М., 1916.

19 Россинский Б. В. О предмете и системе административного пра-
ва // Административное право: теория и практика. Укрепление госу-
дарства и динамика социального и экономического развития / под ред. 
Ю. А. Тимохина, А. Ф. Ноздрачева, М. С. Студеникиной, Б. В. Россин-
ского. М., 2002. С. 40.
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она выделила институт государственных услуг; институт 
саморегулируемых организаций, которые выполняют пу-
бличные функции; институт управления государственной 
собственностью; досудебное обжалование действий и ре-
шений органов власти и управления; институт администра-
тивно-правовых средств противодействия коррупции 20.

Отметим, что приведенные выше правовые институты 
были неизвестны доктрине советского и раннего постсовет-
ского периода. Безусловно, все выделенные институты от-
ражаются на предмете административного права, они дела-
ют его более содержательным и отвечающим современным 
реалиям. Несмотря на изменения в предмете правового ре-
гулирования, в науке административного права продолжа-
ла сохраняться «энергия» прошлого. Так, И. И. Веремеенко 
хотя и акцентировал внимание на изменении форм и мето-
дов работы государства в условиях рыночной экономики, 
тем не менее пришел к выводу, который в целом не являл-
ся оригинальным: «административное право предназначено 
для регулирования общественных отношений, связанных 
с реализацией публичной власти, а также регулирования 
внутриорганизационных отношений» 21.

Ю. Н. Старилов предложил весьма оригинальный взгляд 
на предмет административного права, в частности, выделив 
в нем организационно-управленческое право, управленче-
ский процесс, административный процесс, административ-
но-деликтное право. В системе административного права он 
также выделил полицейское право, социальное право, об-
разовательное право, строительное право, служебное пра-
во 22. Следует признать, что нормы административного пра-
ва регулируют и порядок осуществления строительной де-
ятельности, и порядок социального обеспечения, и многие 
другие отношения, лежащие в публично-правовой плоско-
сти. Автор достаточно настороженно относится к полицей-
скому праву, сужая предмет его действия и охранительный 
потенциал. Ю. Н. Старилов одним из первых предпринял 
попытку «вытащить» административное право из тисков 
государственного управления и посмотреть на администра-
тивно-правовую реальность несколько с иной, более широ-
кой стороны. Несмотря на это, ему так и не удалось сфор-
мулировать ясной концепции предмета и системы админи-
стративного права. И. Ш. Килясханов, критически оценивая 
архаичную систему административного права, которая дели-
лась на общую и особенную часть, предпринял и даже реа-
лизовал в учебном процессе свою идею разделения адми-
нистративного права на материальную и процессуальную 
части. Идея И. Ш. Килясханова выглядела весьма привлека-
тельно, однако в практической плоскости это привело к дуб- 
лированию при изучении административно-правового мате-
риала, а также значительным временным затратам 23.

Как показала практика, административное право как 
целостное правовое образование не готово к разделению 
на автономные материальную и процессуальную части. 

20 См.: Талапина Э. В. Новые институты административного пра-
ва // Государство и право. 2006. № 5. С. 14.

21 Веремеенко И. И. К вопросу о предмете административного пра-
ва // Актуальные проблемы совершенствования организационных 
и правовых основ деятельности органов внутренних дел. М., 1999. С. 32.

22 См.: Старилов Ю. Н. О сущности и новой системе администра-
тивного права: некоторые итоги дискуссии // Государство и право. 
2000. № 5. С. 12.

23 См.: Килясханов И. Ш. Современные подходы к определению со-
держания и структуры предмета административного права // Актуаль-
ные проблемы административно и административно-процессуального 
права. М., 2003. С. 4.

Административное право рассматривается в нескольких 
аспектах как отрасль в системе права, а также как учеб-
ная дисциплина. Познать отрасль права без дидактическо-
го подхода невозможно, поэтому важно определить систе-
му учебного курса, в данном случае по административному 
праву, в разделы указанного курса поместить нормативный 
материал, который будет отражать сущность данной отрас-
ли и ее функциональность.

Учебные курсы по правовым дисциплинам по сложив-
шейся традиции распределяют на общую часть и особен-
ную часть, в этом прослеживается диалектический подход 
изучать явление от общего к частному. Такое деление име-
ет место в изучении уголовного права. Учебная дисциплина 
уголовного права в полной мере соотносится со структурой 
Уголовного кодекса РФ. В других правовых дисциплинах 
также предприняты попытки подразделить учебную дис-
циплину на общую часть и особенную часть. Как отмети-
ли К. С. Бельский и А. А. Гришковец, «опыт научных иссле-
дований свидетельствует о том, что научные знания, в том 
числе административно-правовые, в процессе работы над 
ними подразделяются на две части: общие знания, или тео- 
ретические, и знания опытные –  практические, которые 
располагаются: первые –  в Общей части, вторые –  в Осо-
бенной части. Такое расположение административно-пра-
вовых знаний создает научный порядок или то, что можно 
назвать системой науки административного права» 24. Об-
ратим внимание, что и один из первых советских учебников 
по административному праву был построен по принципу 
общей и особенной части. Речь, в частности, идет об учеб-
нике В. А. Власова и И. И. Евтихиева «Административное 
право СССР» 25. Данная «традиция» построения учебного 
курса по административному праву продолжается. Первая 
«конструкция» учебника по советскому административно-
му праву была подготовлена и представлена (опубликована) 
в 1940 г. Как заметил К. С. Бельский, «учебник советского 
административного права 1940 г. сыграл роль великой мо-
дели, с которой были сняты все последующие советские 
копии. Все другие советские учебники административного 
права, учебные пособия, лекционные курсы и программы 
были с небольшими редакционными изменениями скопи-
рованы с него» 26.

И последний аспект, на который, как считаем, нужно 
обратить внимание. Одним из ученых, который предложил 
сбалансированную систему предмета административного 
права, является проф. К. С. Бельский, в целом ряде своих 
статей о предмете и системе административного права он 
разработал достаточно сбалансированную концепцию со-
ответствующего учебного курса 27. В структуре данного кур-
са К. С. Бельский выделил право управления; полицейское 
право, а также право административной юстиции. Автор 
также не игнорирует и догматику административно-право-
вого характера. Данная концепция позволяет увидеть всю 

24 Бельский К. С., Гришковец А. А. В чем смысл разделения админи-
стративно-правовых знаний на общую и особенную части. Понимание 
и объяснение // Государство и право. 2018. № 9. С. 28.

25 Власов В. А., Евтихиев И. И. Административное право СССР. М., 1946.
26 Бельский К. С. С. М. Берцинский –  «серый кардинал» советской 

науки административного права // Административное и финансовое 
право в портретных зарисовках. Пенза, 2021. С. 267; см. также: Бель-
ский К. С., Ивакин В. И. «Серый кардинал» советской науки администра-
тивного права (к 125-летию со дня рождения С. М. Берцинского) // Го-
сударство и право. 2017. № 4. С. 79–89.

27 См.: Бельский К. С. О системе административного права // Госу-
дарство и право. 1998. № 3. С. 5.



 ВОПРОСЫ ПРЕДМЕТА И СИСТЕМЫ АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРАВА (Часть 1) 115

ГОСУДАРСТВО И ПРАВО     № 12     2023

административно-правовую реальность, изучить ключевые 
институты административного права, исключить ситуа-
цию неопределенности в изложении нормативного мате-
риала. А самое главное –  данная система дает возможность 
увидеть гносеологические корни административного пра-
ва, учесть правовую и социальную ментальность в его раз-
витии. Заметим, что концепция К. С. Бельского не реали-
зована в учебном процессе, отдельными представителями 
профессионального сообщества она воспринимается до-
статочно критически, однако есть и те, кто ее открыто под-
держал. В частности, доцент кафедры административного 
права МГУ им. М. В. Ломоносова А. А. Демин в своем кур-
се лекций по административному праву выразил поддерж-
ку концепции административного права К. С. Бельского 28.

В обозначенной концепции, собственно, и кроется от-
вет на вопрос о предмете административного права, нормы 
которого регулируют разнообразные общественные отно-
шения публично-правового характера. Нормы администра-
тивного права содержатся практически во всех отраслях си-
стемы российского права.

Проблемы права управления

Вопросы управления в той или иной сфере социальной 
действительности не теряют своей актуальности. От пра-
вильно поставленной задачи зависит эффективность управ-
ленческого процесса, а также качественное применение 
правовой нормы. О важности управления социальными 
процессами написано достаточно много трудов, при этом 
обратим внимание, что такая категория, как «управление», 
в институциональном аспекте является объектом изучения 
различных социальных, экономических, технических наук. 
В изучении процесса управления также задействованы ма-
тематические и информационные методы. Все это говорит 
о важности государственного (публичного) управления 
и его объективной необходимости для создания эффектив-
ного государства.

Рассмотреть все аспекты управления и управленческо-
го процесса крайне сложно даже в рамках юридической на-
уки, поскольку у каждой отрасли права есть свой предмет 
исследования, носящий управленческий характер. Одной 
из ключевых отраслей права, определяющих юридическую 
сущность государственного управления, является админи-
стративное право. В самом названии данной отрасли права 
заложен управленческий компонент. В этой связи рассмот- 
рим проблемы права в управлении с точки зрения докт- 
рины административного права и определим институцио- 
нальную и функциональную сущность такого феномена, 
как «управленческое право».

Отметим, что в раскрытии предмета регулирования ад-
министративного права есть прямое указание на то, что 
данная отрасль регулирует управленские отношения. Обра-
тим внимание, что управление –  это всегда власть, исполь-
зование императивных методов воздействия, и вследствие 
этого возникают отношения власти –  подчинения, а также 
формируются отношения субординации. Управление –  это 
процесс, необходимый обществу для его самоорганизации 
и развития, а право под этот процесс подстраивается, делая 
его легитимным, определяя при этом формы и методы его 
осуществления. Как отметил Г. В. Атаманчук, «управление 
представляет собой одно из выражений и продукт сознания 
людей. Существует объективная взаимосвязь управления 
с разумом человека, а иные взаимосвязи в материальном 

28 См.: Демин А. А. Административное право Российской Федера-
ции. М., 2002. С. 35.

мире не относятся к управлению и должны характеризо-
ваться другими понятиями» 29. Вопрос относительно пред-
мета «права управления» –  это, по сути, вопрос относи-
тельно предмета административного права, во всяком слу-
чае важной его части. Однако для определения предмета 
правового воздействия, как было отмечено ранее, нужно 
знать сущность явления, на которое будет осуществлено 
предполагаемое воздействие правовой нормы. Обусловлено 
это тем, что данное явление зачастую лежит вне предмета 
права, исходя из этого, несколько слов необходимо сказать 
относительно такой категории, как «управление».

Управление представляет собой достаточно сложный 
процесс, с различными социальными связями, которые реа- 
лизуются как по вертикали, так и по горизонтали. В этой 
связи можно согласиться с Б. П. Курашвили: «Государствен-
ное управление –  чрезвычайно сложная динамическая си-
стема, каждый элемент которой продуцирует, передает, вос-
принимает, а также преобразует регулирующее воздействие 
таким образом, что оно сливается, в конечном счете, в то, 
что требуется обществу –  заданную упорядоченность обще-
ственной жизни» 30.

По мнению А. П. Коренева, «в общем виде управление 
может быть определено как процесс воздействия на систе-
му для перевода ее из одного состояния в другое или под-
держание ее в установленном режиме» 31. С точки зрения 
Н. Ю. Хаманевой, «управление –  универсальный и необхо-
димый элемент окружающего нас мира. Социальное управ-
ление –  это управление различными социальными процес-
сами в человеческом обществе» 32.

Обозначенные тезисы, по сути, означают, что современ-
ное общество без государственного управления существо-
вать не может, поскольку исключительно возможностей са-
моорганизации ему не будет хватать. Общественное разви-
тие напрямую зависит от эффективности государственного 
управления, в этой связи в различных государствах прово-
дят административные преобразования, а иногда переводят 
данные реформы в перманентный процесс. Для повышения 
эффективности государственного управления в ряде слу-
чаев вносятся изменения в Конституцию. Подтверждение 
тому –  Закон РФ о поправке к Конституции Российской 
Федерации от 14 марта 2020 г. «О совершенствовании регу-
лирования отдельных вопросов организации и функциони-
рования публичной власти» 33.

Как заметил В. Е. Чиркин, «публичная власть –  это осо-
бое явление, состояние и отношение» 34. Обратим внима-
ние, что термины «публичная власть», «публичное управ-
ление», «публичная служба» появились в доктринальном 
плане относительно недавно, носили обобщающий харак-
тер и, по сути, означали все, что было связано с государ-
ством или шло от него.

Государственное управление должно носить гибкий ха-
рактер, иметь возможность своевременно реагировать на 

29 Атаманчук Г. В. Управление в жизнедеятельности людей. 
М., 2008. С. 21.

30 Курашвили Б. П. Очерк теории государственного управления. 
М., 1987. С. 71.

31 Основы управления в органах внутренних дел / под ред. А. П. Ко-
ренева. М., 1994. С. 5.

32 Административное право / под ред. Н. Ю. Хаманевой. М., 2007. С. 4.
33 См.: СЗ РФ. 2020. № 11, ст. 1416.
34 Чиркин В. Е. Система государственного и муниципального управ-

ления. М., 2008. С. 39.
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возникающие вызовы и угрозы, а также быть готовым ра-
ботать в чрезвычайных обстоятельствах. Государство долж-
но иметь две системы государственного управления: модель 
управления, действующую в обычных условиях, и систему 
управления на случай чрезвычайных обстоятельств, вы-
званных причинами социального, природного и техноген-
ного характера.

Как было отмечено ранее, объективно право касается 
не всех аспектов управления, а только его определенной ча-
сти. Управление –  это организационный процесс, который 
никак не отождествляется с юридической деятельностью. 
Процесс управления предполагает определенные стадии, 
которые выработаны практикой управления, а также логи-
кой данной работы. Так, управление предполагает выработ-
ку и принятие управленческого решения, постановку опре-
деленной цели, которая должна быть правильной, адекват-
ной. Практика показывает, что ошибочно поставленная 
задача сделает процесс управления неэффективным, тем 
самым цель не будет достигнута.

Организация исполнения –  важный элемент процесса 
управления, который предполагает подбор и расстановку 
кадров, материально-техническое обеспечение процесса 
управления. Заметим, что при кадровом обеспечении про-
цесса управления нужно учитывать целый ряд неправо-
вых факторов, а именно: психологическую совместимость 
участников коллективной работы, их личные и професси-
ональные качества, также нужно состояние личного дове-
рия. Без учета данных компонентов результата достичь не-
возможно. Далее управление предполагает контроль и учет 
достигнутых результатов. Контроль есть важная составляю-
щая процесса управления. Именно контроль даст в конеч-
ном итоге ответ на вопрос относительно результатов управ-
ления, а также достижения поставленной цели. Обозна-
ченные элементы в содержании контроля зачастую лежат 
не в правовой плоскости, что еще раз говорит о том, что 
управление –  неправовая категория. Однако право не мо-
жет находиться вне процесса управления. Право определя-
ет формы и методы управления, принципы управления, от-
ветственность субъектов управления и др. К числу важных 
нормативных правовых актов, регулирующих управлен-
ческие отношения, можно отнести, например: Федераль-
ный конституционный закон от 6 ноября 2020 г. «О Пра-
вительстве Российской Федерации» 35; Федеральный закон 
от 21 декабря 2021 г. «Об общих принципах организации 
публичной власти в субъектах Российской Федерации» 36; 
Федеральный закон от 27 июля 2004 г. «О государственной 
гражданской службе Российской Федерации» 37 и др.

Государственное управление как функциональная и ин-
ституциональная категория имеет определенные алгорит-
мы, которые в целом носят универсальный характер. Од-
нако для повышения эффективности государственного 
управления нужно знать и понимать объект управленче-
ского воздействия, природу и специфику соответствующих 
отношений, а также социальные связи, складывающиеся по 
поводу этого управления. Согласимся с М. И. Еропкиным 
в том, что «изучение вопросов управления требует пред-
варительного анализа соответствующей сферы, в которой 
складываются общественные отношения. Так, например, 
управление в сфере охраны общественного порядка пред-
полагает изучение такой категории, как “общественный 

35 См.: СЗ РФ. 2020. № 45, ст. 7061.
36 См.: СЗ РФ. 2021. № 52 (ч. I), ст. 8973.
37 См.: СЗ РФ. 2004. № 31, ст. 3215.

порядок”. Данная категория носит неправовой характер, 
а поэтому нужно понимать различные социальные связи, 
возникающие в сфере общественного порядка, прежде чем 
оказывать на него управленческое воздействие» 38. Пред-
ставленный автор хотя и исследует проблемы управления 
полицейского характера, тем не менее данный подход дол-
жен иметь место в иных сферах управленческого воздей-
ствия. Так, непонимание объекта управленческого воздей-
ствия, специфики отношений, особенностей среды управ-
ления обрекает на провал сложный процесс управления.

Как было отмечено ранее, при управлении нужно знать 
и учитывать много неправовых составляющих: менталь-
ность людей, вовлеченных в процесс управления, уровень 
их образования и культуры, традиции, обычаи и др. Так, 
активное внедрение цифровых технологий в процесс управ-
ления оставило за «бортом технологического развития» 
большое количество людей. Многие не имеют мобильных 
устройств, а имея их, не могут пользоваться соответствую-
щими технологиями и цифровыми сервисами. Этот аспект 
также нужно учитывать при создании и внедрении цифро-
вых технологий государственного управления. Цифровые 
технологии –  это не только благо, но и определенный риск 
потери персональной и иной социально значимой инфор-
мации. Кроме того, цифровые технологии в социальном 
аспекте «беспощадны», тем самым они в ряде случаев могут 
причинить вред гражданам своей технологичностью, а так-
же излишней формализацией.

Управление –  это, по сущности, содержательный про-
цесс взаимодействия различных субъектов, предполага-
ющих наличие прямых и обратных связей между ними. 
Управление может носить внутренний характер, предпола-
гающий внутриорганизационные административные отно-
шения между руководителем и подчиненными. Управление 
также предполагает и внешний аспект своего проявления, 
который связан с контролем (надзором), разрешительным 
воздействием, применением принуждения, а также с предо-
ставлением государственных услуг.

Государственные услуги –  это позитивная форма го-
сударственного управления, появление которой повыси-
ло эффективность управления, а также снизило корруп-
ционные риски при взаимодействии должностного лица 
и гражданина. Таким образом, можно сказать, что управ-
ление –  это не только отношения вертикального характе-
ра, управление предполагает и горизонтальные админи-
стративные отношения. Горизонтальные управленские от-
ношения складываются при работе с обращениями граждан 
в органах власти и управления, при предоставлении госу-
дарственных услуг, а также при взаимодействии различных 
органов управления, необходимом для решения совместной 
задачи. В качестве примера регулирования взаимодействия 
можно привести приказ МВД России, Минздравсоцразви-
тия России от 3 ноября 2006 г. № 879/746 «Об утверждении 
Регламента взаимодействия органов внутренних дел и тер-
риториальных органов Роспотребнадзора при выявлении 
и пресечении административных правонарушений на по-
требительском рынке Российской Федерации» 39.

Взаимодействие как управленческая категория открывает 
дополнительные возможности в деле реализации поставлен-
ной задачи, в этой связи существуют различные регламенты 
взаимодействия. Управленческое взаимодействие особенно 

38 Еропкин М. И. Управление в области охраны общественного по-
рядка. М., 1965. С. 3.

39 См.: БНА РФ. 2006. № 51.
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актуально в чрезвычайных обстоятельствах различного ха-
рактера. Совместная деятельность органов государственной 
власти предполагает не только взаимодействие, но и коорди-
нацию работы. Вертикальные административные отношения 
дают возможность, например, разработать методические ре-
комендации, так необходимые в решении того или иного во-
проса. В качестве примера можно привести письмо Минтру-
да России от 15 апреля 2022 г. № 28-6/10/П-2479 «Об акту-
ализации Обзора практики привлечения к ответственности 
государственных (муниципальных) служащих за несоблюде-
ние ограничений и запретов, неисполнение обязанностей, 
установленных в целях противодействия коррупции» 40. 
В данном документе содержатся методические рекоменда-
ции по работе с законодательством о противодействии кор-
рупции, а Минтруд выступает в качестве координатора со-
ответствующего вопроса. Управление –  это всегда процесс 
сознательного, а также целенаправленного воздействия, 
определенная форма коммуникации субъектов, вовлеченных 
в содержание управления. Управление разнообразно и в за-
висимости от объекта управленческого воздействия подраз-
деляется на биологическое, техническое управление, а также 
управление социальное. Государственное управление явля-
ется разновидностью социального управления, поскольку 
оно сознательно и субъективно. Государственное управле-
ние осуществляется в обществе и в отношении людей и тем 
самым является обязательным атрибутом государства. Как 
отметили В. В. Головин и Л. А. Калганова, «управление есть 
функции организованных систем различной природы» 41. 
Однако, несмотря на то что управление пронизывает все 
сферы жизни человека, при этом юридические формы при-
обретают далеко не все его аспекты. Государственное управ-
ление как целенаправленная, сознательная деятельность 
уполномоченных субъектов всегда носит юридический ха-
рактер. Обусловлено это тем, что данная деятельность осу-
ществляется уполномоченными субъектами, статус которых 
определен в правовых нормах.

Как было отмечено ранее, государственное управление, 
изначально имея организационный характер, постепенно 
приобретает правовую форму и становится объектом пра-
вового воздействия, предметом соответствующей отрасли 
права. Исходя из этого, К. С. Бельский и А. А. Гришковец 
указали, что «право государственного управления представ-
ляет собой совокупность правовых норм, регулирующих го-
сударственно-управленческие отношения» 42. А. А. Гришко-
вец в своей самостоятельной работе отметил более точно: 
«управленческое право –  подотрасль административного 
права, которая состоит из компактной системы взаимо- 
связанных, распределенных по институтам норм, регулирую- 
щих общественные отношения в сфере государственного 
управления» 43.

Государственное управление –  один из видов деятель-
ности государства в лице субъектов, которые его представ-
ляют. Управленческая деятельность по своей юридической 
природе отличается от иных видов деятельности, которые 
осуществляются от имени государства и в интересах об-
щества. К данным видам деятельности, в частности, отно-
сятся судопроизводство и законотворчество. «Сущностью 

40 См.: Администратор образования. 2022. № 10 (май).
41 Головин В. В., Калганова Л. А. Повышение эффективности государ-

ственного управления. М., 2005. С. 33.
42 Бельский К. С., Гришковец А. А. Указ. соч. С. 28.
43 Гришковец А. А. К вопросу о служебном праве // Государство 

и право. 2013. № 4. С. 5.

государственного управления, отличающей его от других 
указанных видов государственной деятельности, является 
то, что оно заключается в исполнении и реализации зако-
нов и иных нормативных правовых актов» 44.

Исполнительно-распорядительный характер государ-
ственного управления –  это то, что его отличает от иных 
направлений деятельности государства. Однако и субъек-
ты государственного управления также наделены правом 
«создания» норм права, которые содержатся в подзаконных 
нормативных правовых актах. Как отметил К. С. Бельский, 
«необходимой вспомогательной функцией исполнитель-
ной власти является нормотворческая функция, которая 
заключается в издании органами этой власти норматив-
ных актов управления» 45. Надо сказать, что государствен-
ное управление реализуется через установленные законом 
формы, в частности таковой, собственно, и является пра-
вовая форма. В подзаконных нормативных правовых ак-
тах (актах управления) как раз и проявляет себя правовая 
форма государственного управления. По мнению В. М. Без-
денежных, «форма административной деятельности –  это 
внешнее проявление содержания управленческой работы, 
способ его выражения и практического осуществления» 46.

Осуществлять государственное управление без вынесе-
ния правовых актов управления невозможно. В этих пра-
вовых актах заложен управленческий потенциал, а также 
определен механизм реализации нормативного правово-
го акта. Как отметил А. И. Елистратов, «государственное 
управление устанавливает правовые формы, а норматив-
ный акт государственного управления есть волеизъявле-
ние, направленное на установление правовой нормы» 47. 
С. Н. Жевакин полагает, что «акты управления значимы 
как компонент механизма действия права. Они доводят 
требования закона до адресата и организуют реализацию 
этих требований» 48. Исходя из этого, можно сформулиро-
вать вывод, что издание правовых актов управления явля-
ется предметом права управления. Порядок издания норма-
тивных правовых актов управления регламентируется по-
становлением Правительства РФ от 13 августа 1997 г. «Об 
утверждении Правил подготовки нормативных правовых 
актов федеральных органов исполнительной власти и их 
государственной регистрации» 49. Как указывается в обо-
значенном документе, «нормативные правовые акты изда-
ются в виде постановлений, приказов, правил, инструкций 
и положений. Издание нормативных правовых актов в виде 
писем, распоряжений и телеграмм не допускается».

Обратим внимание, что к средству регулирования 
управленческих отношений помимо акта управления со-
ответствующей формы относится и административный 
договор. Данный договор в определенной мере дает воз-
можность согласовывать интересы сторон в решении 
управленческого вопроса. Как указывают А. П. Коренев 

44 Попов Л. Л., Мигачева Е. В., Тихомиров С. В. Государственное 
управление в России и зарубежных странах: административно-право-
вые аспекты. М., 2012. С. 17.

45 Бельский К. С. О функциях исполнительной власти // Государство 
и право. 1997. № 3. С. 14.

46 Безденежных В. М. Правовые формы административной деятель-
ности советской милиции. М., 1969. С. 5.

47 Елистратов А. И. Очерк административного права. М., 1923. С. 11.
48 Жевакин С. Н. Ведомственные нормативные акты Российской 

Федерации: краткий аналитический обзор // Государство и право. 1996. 
№ 11. С. 98.

49 См.: СЗ РФ. 1997. № 33, ст. 3895.
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и А. А. Абдурахманов, «административный договор –  это 
основанное на нормах административного права согла-
шение, понимаемое как взаимное и согласное проявление 
воли сторон относительно единой цели между двумя или 
более формально равными субъектами. Административный 
договор имеет своим предметом совершение управленче-
ских либо организационных действий, в котором хотя бы 
одна из сторон является органом государственного управ-
ления либо его законным представителем» 50.

Как представляется, с помощью административного до-
говора как средства регулирования управленческих отно-
шений можно сгладить некоторые организационные про-
тиворечия сторон административного правоотношения, 
а также учесть в процессе управления как частные, так 
и публичные интересы. Административный договор мож-
но считать достаточно прогрессивной формой управлен-
ческого воздействия. Государственное управление –  это 
достаточно специфическая сфера трудовой деятельности, 
в этой связи его осуществляют люди, имеющие определен-
ный правовой статус, в частности государственные слу-
жащие, а также иные должностные лица. А. И. Елистратов 
таких людей назвал «агентами государства», отмечая, что 
«средствами государства являются, с одной стороны, лич-
ные силы служебного персонала, и с другой –  материаль-
ные ресурсы государства» 51.

Важным компонентом права управления является слу-
жебное право. О таком феномене, как служебное право, 
начали предметно говорить в 1990-е годы, в этот период 
времени был принят Федеральный закон от 31 июля 1995 г. 
«Об основах государственной службы Российской Федера-
ции» 52. Данный Закон предопределил развитие всего слу-
жебного законодательства, а также лег в основу форми-
рования идеи «служебного права». Доктрину служебного 
права одним из первых в условиях новой демократической 
России разработал проф. Ю. Н. Старилов. Так, он говорил 
о служебном праве как о самостоятельной отрасли публич-
ного права, которая призвана регулировать отношения 
в сфере организации государственной службы, установ-
ления правового статуса государственного служащего 53. 
В определенный период времени идея служебного права 
получила популярность. По данному вопросу были изданы 
учебные пособия 54. Однако представители старой школы 
к идее «служебного права» относились весьма сдержанно. 
Об этом может свидетельствовать, в частности, учебник для 
подготовки государственных служащих А. Ф. Ноздрачева 55.

Идея служебного права и вовсе подверглась конструк-
тивной критике. Так, А. А. Гришковец отметил, что «в на-
шей стране так и не сформирована модель государственной 
службы, а следовательно, и не может быть служебного пра-
ва» 56. Наличие законодательства о государственной службе 
еще не говорит о сформировавшейся правовой конструк-
ции, в данном случае –  «служебном праве». Российская го-
сударственная служба, к сожалению, имеет много пороков, 

50 Коренев А. П., Абдурахманов А. А. Административные договоры: 
понятие и виды // Журнал росс. права. 1998. № 7. С. 43.

51 Елистратов А. И. Указ. соч. С. 62.
52 См.: СЗ РФ. 1995. № 31, ст. 2990.
53 См.: Старилов Ю. Н. Государственная служба в Российской Фе-

дерации. Воронеж, 1996. С. 352.
54 См.: Габричидзе Б. Н., Чернявский А. Г. Служебное право. М., 2003.
55 См.: Ноздрачев А. Ф. Государственная служба. М., 1999.
56 Гришковец А. А. Указ. соч. С. 5.

вызванных коррупцией, протекционизмом, на гражданской 
службе отсутствует внятная модель служебной карьеры, го-
сударственная служба также весьма конъюнктурна. В этих 
условиях, как представляется, достаточно сложно говорить 
о «служебном праве» как целостном правовом и социаль-
ном образовании. Между тем идея Ю. Н. Старилова о слу-
жебном праве весьма удачно реализована в учебном про-
цессе. Так, в той или иной формулировке преподается учеб-
ный курс «Право государственной службы». Данный курс 
способствует лучшему изучению и пониманию правовой 
доктрины, а также нормативного материала, касающегося 
вопросов государственной службы. Следует отметить, что 
служебное право является органичной частью права госу-
дарственного управления, можно сказать, оно выступает 
связующим звеном между органом государственной власти 
и гражданином.

*  *  *
В завершение можно отметить, что право управления –  

важная часть административного права, которое призвано 
регламентировать общественные отношения, связанные 
с реализацией государством своих функций, установлени-
ем форм и методов его работы, а также прохождением госу-
дарственной службы.
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