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Аннотация
Цель: дать краткий обзор науки административного права от истоков до современного состояния и пока-

зать, как наука меняет представление о самой отрасли и предмете ее изучения
Метод: применены исторический, аналитический, логический методы, метод сравнительного правоведения.
Результат: в статье дается краткий обзор науки административного права от истоков до современного со-

стояния и видение автора о том, в каком направлении будет развиваться наука. Наука административного права 
понимается автором как результат теоретических познаний об отрасли и законодательстве. Автором выражена 
уверенность: поскольку отрасль административного права выделяется и отличается от других отраслей своей 
динамичностью и напрямую зависит от политических, экономических, социальных и иных процессов, то вопрос 
об актуальности исследования не может вызывать сомнения.

Практическая ценность работы заключается в авторском определении и перспективных направлениях 
развития науки.
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Введение

Наука административного права — часть общей 
системы юридических наук. Ей отводится одно из 
ведущих мест в данной системе, поскольку область 
знаний, которые получают исследователи и теорети‑
ки, охватывает своим содержанием всю организаци‑
онно-управленческую деятельность государства и 
органов публичной власти, а также управленческие 
связи, которые образуются между участниками в ре‑
зультате данной деятельности [10, с. 372—386; 11, с. 
307—320].

Как известно, основной задачей теории любой 
юридической науки является получение и накопле‑
ние знаний, с тем чтобы передать их судье, законо‑
дателю, педагогам. Юридическая наука призвана со‑
ставить представление и описать позитивное право 
своей страны, представить обществу свой предмет 
таким, какой он есть. Но наука есть не только систе‑
ма накопленных знаний, но и специфическая форма 
деятельности, особый творческий процесс ученых-
исследователей, направленных на получение новых 
знаний.

Юридическая наука вообще и наука админи‑
стративного права есть результат теоретических по‑

знаний об отрасли и законодательстве. Если принять 
это утверждение за основу, то определение сути и 
содержания науки административного права не‑
разрывно связано с исследованием и анализом тех 
общественных отношений, которые регулируются 
отраслью. А выделение объекта отрасли должно 
дать ответ на вопрос: что изучает эта наука? Раз‑
умеется, не одно поколение ученых задумывалось 
над этим вопросом. Но отрасль административного 
права выделяется и отличается от других отраслей 
своей динамичностью и напрямую зависит от по‑
литических, экономических, социальных и иных 
процессов. Поэтому поставленный вопрос остается 
актуальным во все времена.

А.А.  Гришковец выразил мнение, что после 
принятия Закона Российской Федерации о поправке 
к Конституции Российской Федерации от 14 марта 
2020 года № 1-ФКЗ «О совершенствовании регули‑
рования отдельных вопросов организации и функ‑
ционирования публичной власти»  [2], в котором 
на конституционном уровне получило закрепление 
понятие «публичная власть», вновь стала актуаль‑
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ной тема о том, что изучает наука административно‑
го права и каков ее предмет [7, с. 49—56].

Видный российский административист 
Ю.А. Тихомиров предложил весьма пространствен‑
ное определение науки административного права: 
это наука, которая является теорией и методоло-
гией изучения, анализа и разработки концепций и ре-
комендаций по вопросам регулирования администра-
тивно-правовой сферы [25, с. 69—70].

Кратко об истории становления науки 
административного права

Аркадий Иванович Елистратов, русский тео‑
ретик и юрист, в самом начале XX века предпринял 
попытку создать теорию административного права 
России, вычленить ее из теории полицейского права 
и отграничить полицейское право от администра‑
тивного, выявив собственный предмет изучения 
этой областью права. Термин «административный» 
был взят им, исходя из латинского «administratio» — 
управление. Необходимость выделения админи‑
стративного права как науки Елистратов А.И. обо‑
сновал тем, что эта наука должна иметь своим при‑
званием упорядочение отношений между людьми 
в сфере действия государственного управления  [8, 
с. 1]. В его понимании само государственное управ‑
ление обеспечивает функции общежития и его за‑
дачи определяются независимо от воли и сознания 
отдельно взятого человека. В область государствен‑
ного управления входит обеспечение безопасности, 
охранение здоровья народа, попечение об образова‑
нии граждан, также разнообразные рычаги вмеша‑
тельства в экономику.

Несмотря на то, что после Октябрьской рево‑
люции 1917 года административное право еще долго 
отождествлялось учеными с полицейским правом, 
постепенно начала складывалась научная доктри‑
на и представления на предмет административного 
права. Появляются, хоть и редко, работы, в которых 
проводится разграничение науки административ‑
ного права от науки полицейского права, например, 
работы И.И. Евтихиева, Э.Н. Берентса. 

А.И.  Елистратов писал о том, что различие 
проявляется прежде всего в подходах к вопросам 
полицейской опеки и публичной службе. Наука по‑
лицейского права ставила своей задачей разобрать‑
ся в уставах и регламентах, то есть имела интерес по 
процедурным вопросам, которые служат руковод‑
ством для действий полиции. Если же говорить о 
науке административного права, то она направлена 
на познание порядка деятельности всех публичных 
служб. Данный порядок характеризуется социаль‑
но-политической, технической и юридической сто‑
роной. Первая связана с общественной потребно‑
стью в социально-политическом служении, основа‑
на на общественной заинтересованности отдельных 
социальных групп в данном служении. Техническая 
сторона вопроса связана с тем, как та или иная служ‑

ба удовлетворяет общественным потребностям в 
соответствии со стоящими перед службой задачами, 
насколько справляется с ожиданиями общества. На‑
пример, насколько служба народного образования 
удовлетворяет требованиям образования и подго‑
товки кадров. Юридический порядок — это то, из 
чего складываются взаимоотношения между людь‑
ми [8, с. 3—5].

Русский административист Э.Н. Берентс в сво‑
их размышлениях о науке административного пра‑
ва пришел к выводу: «Та наука, которая, пользуясь 
юридическим методом, подвергает анализу юриди-
ческие нормы и отношения, возникающие в области 
управления, называется наукой административно-
го права» [6, с. 11].

26  октября 1917  г. II Всероссийский съезд Со‑
ветов своим Постановлением утвердил документ, 
составленный лично В.И.  Лениным, — Декрет «Об 
образовании Рабочего и Крестьянского правитель‑
ства»  [3]. Данным документом В.И.  Ленин наделяет 
правительство рабочих и крестьян основной задачей: 
организация управления страной; проведение в жизнь 
программы развития, провозглашенной съездом.

В 30—40  годы ХХ  столетия пришло понима‑
ние того, что без государственного управления, без 
соответствующего вмешательства государства в 
социальные, экономические и иные области невоз‑
можно должным образом регулировать отношения 
в обществе. Однако этот период характеризовался 
как период идеологического, политического и мето‑
дологического застоя и поэтому ни административ‑
ное право, ни другие науки, связанные с вопросами 
государственного управления, не получили должно‑
го развития. В развитии науки административного 
права сложилось много перекосов, связанных с тем, 
что ее становление сильно тяготело к науке о госу‑
дарственном управлении, и дальнейшее её разви‑
тие происходило как науки, изучающей различные 
сферы государственного управления. Между тем 
этот путь был ошибочным. Наука управления — это 
наука об организации управления народным (со‑
циалистическим) хозяйством, а ее предметом были 
вопросы научной организации управленческого 
труда. Позже ее предмет расширился до прикладных 
аспектов управления промышленностью, торговли 
и проч. [12, с. 88—105; 13, с. 20—21].

Нужно заметить, что ученые  — представи‑
тели Института государства и права  — с большим 
вниманием относились не только к трудам перво‑
проходцев в юридических науках, но и основывали 
свои работы на заявлениях политических лидеров. 
Так, например, С.С.  Студеникин со ссылкой на до‑
клад М.И.  Калинина на XVII съезде ВКП(б) писал: 
«управлять — это значит организовать» [23, с. 5]. 

Видный представитель академической науки 
Б.М.  Лазарев, посвятив много внимания изучению 
данных вопросов, говорил о том, что наука государ‑
ственного управления — это не юридическая наука 
и ее учение не может быть положено в основу науки 
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конституционного и административного права. Тео‑
рия государственного управления является состав‑
ной частью государствоведения, частью науки прак‑
сеологии (наука об эффективности деятельности 
государственного аппарата), социологии и других. 
В своих работах он сумел отграничить науку госу‑
дарственного управления от юридических (прежде 
всего публичных) наук, таких как конституционное 
и административное право, которые неизменно от‑
носятся к области правоведения [17].

Период бурного развития науки 
административного права

Идеи превалирования вопросов государствен‑
ного управления в науке административного права 
нашли свое продолжение и в послевоенное время 
(50—60-е  годы), в период так называемой хрущев‑
ской оттепели, когда сложилось устойчивое пред‑
ставление о том, что административное право есть 
«управленческое право», то есть право, которое 
регулирует отношения в сфере государственного 
управления. В этот же период отдельными учеными 
стали проводиться исследования в области адми‑
нистративного процесса и форм деятельности ор‑
ганов государственного управления (И.И.  Евтихи‑
ев, Н.Г.  Салищева, С.С.  Студеникин, В.Д.  Сорокин). 
Названные ученые оставили широкое научное на‑
следие. Отдельные из них являются основателями 
научных школ административного права, например, 
С.С. Студеникин, В.Д. Сорокин; они воспитали (вы‑
вели на защиту диссертаций) значительное количе‑
ство учеников.

Так, Ю.М.  Козлов (видный советский и рос‑
сийский ученый, ученик С.С. Студеникина) отмечал: 
административное право — это именно та отрасль, 
которая регулирует общественные отношения, воз‑
никающие в процессе реализации исполнительной 
власти (административной власти). Администра‑
тивное право отчетливо выражает все особенности, 
присущие государственно-управленческой деятель‑
ности, являясь по своему юридическому назначе‑
нию управленческим правом [15, с. 14—17]. Государ‑
ственное управление, в свою очередь, есть деятель‑
ность исполнительно-распорядительного характе‑
ра… [16].

В свою очередь, Ю.А.  Тихомиров определяет 
административное право как отрасль российско‑
го права, т.  е. систему правовых норм, издаваемых 
органами исполнительной власти и другими орга‑
нами для организации и функционирования госу‑
дарственного управления, регулирования функ‑
ционально-юридических режимов, обеспечения 
юрисдикционно-охранительной деятельности и 
участия граждан в управлении государственными 
делами [25, с. 69—70].

Д.Н. Бахрах писал, что «предмет теории госу‑
дарственного управления и предмет администра‑
тивного права во многом соотносимы, так как… 

принадлежат к семейству управленческих наук». 
Интерес вызывает то, что Д.Н. Бахрах более расши‑
рительно представлял предмет административного 
права: это «совокупность общественных отноше‑
ний, возникающих при осуществлении властной 
деятельности государственной администрации (ор‑
ганов исполнительной власти), муниципальной ад‑
министрации (исполнительных органов местного 
самоуправления) и административного судопроиз‑
водства» [4].

Государственно-управленческое представ‑
ление о ядре отрасли административного права и, 
соответственно, о науке административного права 
столь прочно вжились, что продолжают поддержи‑
ваться многими учеными-административистами и в 
наше время. Отдельные из них делают лишь поправ‑
ку на то, что с принятием в 1993 году Конституции 
Российской Федерации термины «государственное 
управление» и «исполнительная власть» фактически 
стали синонимами. Например, Л.Л.  Попов пишет: 
«Административное право регулирует особую груп‑
пу общественных отношений, специфика которых 
заключается в том, что они возникают в сфере реа‑
лизации исполнительной власти (государственного 
управления)» [19, с. 15]. «…управленческая деятель‑
ность (государственное управление) представляет 
собой основанную на законах реализацию органами 
исполнительной власти исполнительно-распоряди‑
тельных функций в различных сферах…» [19, с. 17].

Однако имеет место и иная точки зрения. На‑
пример, Д.П. Звоненко полагает, что нормы админи‑
стративного права в своей существенной части при‑
званы обеспечить функционирование деятельности 
человека и общества в сложных системах во взаимо‑
действии с техническими достижениями прогрес‑
са [9, с. 23—27]. В предмете отрасли он выделяет:

ii отношения в системе «государство — обще‑
ство — человек»;

ii отношения в единой системе государственной 
власти (исполнительной, законодательной и су‑
дебной);

ii отношения по обеспечению общественного по‑
рядка и безопасности. 

Подводя некоторый итог исторического об‑
зора, осмелюсь предположить, что теория государ‑
ственно-управленческих отношений как основы 
административного права перестала отвечать духу 
времени и действующему в Российской Федерации 
законодательству. Если так можно сказать, «основа‑
нием» тому послужила принятая в 1977  году Кон‑
ституция СССР, в которой была закреплена норма 
о политической системе, обеспечивающей эффек-
тивное управление всеми общественными делами в 
СССР [24].

Однако формирование нового (демократи‑
ческого) общества в период так называемой пере‑
стройки опосредовало принятие закона государства, 
отвечающего требованиям демократических и по‑
литических преобразований того времени — Кон‑
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ституции Российской Федерации (1993). Согласно 
положениям поныне действующей Конституции, 
высшей ценностью государства является человек, 
его права и свободы  [1]. Государственная власть в 
Российской Федерации осуществляется на основе 
разделения на законодательную, исполнительную 
и судебную [1, ст. 10]. Конституцией РФ ни на одну 
из ветвей власти не возложены обязанности по го‑
сударственному управлению. Человек, его права 
и свободы являются высшей ценностью  [1, ст.  2]. 
Признание, соблюдение и защита прав и свобод че‑
ловека и гражданина — обязанность государства. 
Единственным источником власти в Российской 
Федерации является ее многонациональный народ. 
Народ осуществляет свою власть непосредственно, 
а также через органы государственной власти и ор‑
ганы местного самоуправления [1, ст. 3]. Гражданин 
имеет тесную органическую связь с государством. 
Граждане принимают участие в подготовке и приня‑
тии законов. Законы действуют на всей территории 
Российской Федерации. Задача обеспечения испол‑
нения законодательства конституционно возложена 
на публичные органы власти. Поэтому, поднимая 
вопрос о том, какие отношения относятся к сфере 
административно-правового регулирования, нужно 
поднимать вопрос и о том, как, каким образом на‑
род осуществляет власть и как государство обеспе‑
чивает народу это конституционное право. В нашем 
понимании суть отношений человека и государ‑
ства — баланс публичного и частного интереса [14, 
с. 66—71]. 

Наиболее близко к новой сути понимания ад‑
министративного права и складывающихся адми‑
нистративно-правовых отношений стоит профес‑
сор А.И. Стахов: это отрасль, нормы которой регу‑
лируют посредством использования специальных 
методов общественные отношения, возникающие 
в сфере административно-распорядительной и ад‑
министративно-охранительной деятельности госу‑
дарства по поводу обеспечения исполнения физиче‑
скими лицами и организациями, органами государ‑
ственной власти, их должностными лицами право‑
вых норм различной отраслевой принадлежности 
федерального законодательства и законодательства 
субъектов Российской Федерации  [22, с.  17—18]. 
Такое новаторское понимание административно‑
го права позволяет придать новый виток развитию 
административно-правовой науки и урегулировать 
должным образом широкий круг общественных от‑
ношений. 

Любая отрасль права отличается от иных 
правовых феноменов тем, что она самостоятельна, 
системна, имеет свой предмет и метод правового 
регулирования. Предмет отрасли административ‑
ного права тесно связан с вопросами регулирования 
общественных отношений по поводу обеспечения 
исполнения всеми субъектами права законодатель‑
ства, действующего на территории Российской Феде‑
рации. Предмет отрасли административного права 

основан на нормах российского права, регулирую‑
щих комплекс (и тут следует согласиться с позицией 
А.И.  Стахова) административно-распорядительных 
и административно-охранительных общественных 
отношений. Нормы административного права на‑
правлены на обеспечение безопасности, охрану, за‑
щиту прав и свобод человека и общества в целом, 
достижение баланса публичных и частных интере‑
сов при взаимодействии государства и общества.

Вместе со всем описанным нельзя не сказать о 
том, что крайне мало ученых, которые писали бы о 
том, что есть наука административного права. По‑
этому суть науки нами познается через раскрытие 
сути предмета отрасли.

Наука есть не только система накопленных 
знаний, но и специфическая форма деятельности, 
особый творческий процесс ученых-исследователей, 
направленных на получение новых знаний. Среди 
задач административно-правовой науки Д.Н.  Бах‑
рах выделяет: познание проблем административ‑
ного права; выявление сложностей в применении 
его норм; толкование административно-правовых 
норм; разработка новых понятий и принципов, на‑
правленных на совершенствование государствен‑
ной управленческой деятельности [4].

Б.В. Россинский утверждает, что предмет нау‑
ки административного права состоит в выявлении 
закономерностей общественных отношений, воз‑
никающих в процессе организации и деятельности 
системы исполнительных органов публичной вла‑
сти, иных субъектов, наделенных исполнительными 
полномочиями, и разработке на этой основе необ‑
ходимых теоретических положений, нормативных 
требований и практических рекомендаций, направ‑
ленных на совершенствование процесса государ‑
ственного управления [20, с. 45—48].

А.А. Гришковец изложил и обосновал мнение о 
том, что многие авторы, в том числе видные админи‑
стративисты, допускают ошибку, подменяя в пред‑
мете науки административного права собственно 
социальные явления, которые необходимо познать, 
процессом их познания в ходе научного изучения [7, 
с. 52].

Один из немногих ученых-современников, кто 
всерьез поднимал вопрос о том, что изучает наука 
административного права, является К.С.  Бельский. 
По его мнению, наука административного права из‑
учает административно-правовые нормы и порож‑
даемые ими административные правоотношения, 
административно-правовые категории, практику 
государственного управления, а также правоприме‑
нительную деятельность органов исполнительной 
власти и их должностных лиц [5, с. 20—21]. 

Интерес представляет позиция Ю.Н. Старило‑
ва, который писал о доктрине современного админи‑
стративного права как научной теории (или системе 
основных принципов), в соответствии с которой 
должны создаваться, трансформироваться и разви‑
ваться главнейшие положения и теоретические кон‑
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цепции административного права и администра‑
тивного законодательства [21, с. 52].

В понимании автора административное право 
тесным образом связано с государственным, кон‑
ституционным правом. Оно берет свои начала в 
конституционном праве, развивает его постулаты, 
претворяет в жизнь основные конституционные 
ценности, охраняет основные конституционные 
права и свободы и проч.

Административное право — отрасль россий‑
ского права, регулирующая общественные отноше‑
ния по поводу обеспечения исполнения публичны‑
ми субъектами законодательства, действующего на 
территории Российской Федерации. К публичным 
субъектам относят, прежде всего, федеральные орга‑
ны исполнительной власти, органы исполнительной 
власти субъектов Российской Федерации, должност‑
ных лиц этих органов, органы местного самоуправ‑
ления, а также иные органы, обладающие админи‑
стративно-распорядительными и административ‑
но-охранительными полномочиями (Прокуратура 
РФ, Счетная палата РФ, Центральный банк РФ и др.).

Наука административного права — это систе‑
ма накопленных знаний, взглядов, идей, представ‑
лений, методологические основы, обеспечивающие 
процесс изучения, исследования, анализа и разра‑
ботки предложений, рекомендаций и концепций по 
проблемам обеспечения безопасности, охраны, за‑
щиты прав и свобод человека и общества в целом, 
достижения баланса публичных и частных интере‑
сов при взаимодействии государства и общества. 

Методы науки — совокупность научных прие‑
мов и способов, посредством которых исследователи 
получают истинные объективные знания, накапли‑
вают их, обобщают, анализируют и выдвигают пред‑
ложения, направленные на совершенствование за‑
конодательства и (или) правоприменительной прак‑
тики. К ним относят: аналитический, сравнитель‑
но-правовой, функциональный, метод системных 
связей и др. Кроме указанных, наука администра‑
тивного права активно использует общенаучные и 
философско-правовые методы, которые позволяют 
раскрыть особенности, сущность, внутренние связи 
административно-правового регулирования и по‑
требности общества. Методология науки есть уче‑
ние о том, какими путями и способами, приемами 
достигается процесс познания [11, с. 307—320].

О перспективах

Перспективы развития науки тесно связаны 
с перспективами развития отрасли и администра‑
тивного законодательства, развитием государства и 
личности, той государственной политикой, которая 
проводится высшими органами государства от име‑
ни и по поручению народа. 

В 2020—2022 гг. Министерство образования и 
науки Российской Федерации (далее — Минобрнау‑
ки) проводило масштабные преобразования, одной 
из задач которых было поднять престиж российской 
науки, способствовать вовлечению молодежи в на‑
учные исследования. Проведена большая работа по 
пересмотру и формированию новых паспортов на‑
учных специальностей, не допускающих дробления 
ведущих отраслей права, растаскивания по частям 
сфер научных знаний и выделению мелких псевдо‑
наук. Приказом Минобрнауки № 445 внесены изме‑
нения в номенклатуру научных специальностей и 
утверждён новый паспорт научных специальностей, 
тем самым сформирована комплексная специаль‑
ность с шифром 5.1.2 — «Публично-правовые (госу‑
дарственно-правовые) науки». Среди направлений 
научных исследований данный паспорт содержит 
такие, как: организация публичной власти и публич‑
ного управления; институты публичного управ‑
ления; государственное управление в различных 
сферах и прочие. В связи с чем, не исключаю, вновь 
будут меняться представления ученых на предмет 
науки административного права.

Президент Российской Федерации В.В.  Путин 
в своей предвыборной речи в ежегодных послани‑
ях Федеральному Собранию Российской Федерации 
определяет стратегические ориентиры развития на‑
уки. Они неизменно связаны с обеспечением прав и 
свобод российских граждан. Среди ориентиров  — 
также стремление государственных органов напра‑
вить свои усилия на: стратегическое планирование, 
рост экономики, развитие личности, образование, 
здравоохранение, развитие телекоммуникаций, 
информационных и биотехнологий, и другие. Все 
указанные вопросы относятся к предмету регули‑
рования административного права. По меткому вы‑
ражению Д.А. Медведева, это конкретно те ориенти‑
ры, которые Правительство Российской Федерации 
должно наполнить конкретикой [18].
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