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В статье обосновываются выводы о том, что предмет современного административ-
ного права и процесса России является комплексным многоаспектным правовым яв-
лением, включающим в себя разнообразные общественные отношения. Основу кон-
ституционной модели предмета современного административного права и процесса 
составляют общественные отношения в области защиты прав и свобод личности 
посредством ограничения усмотрения и произвола в публичном управлении, разви-
тия институтов судебного и общественного контроля за деятельностью публичной 
администрации, а также разнообразные общественные отношения по поводу фор-
мирования архитектуры публичной власти, непосредственного осуществления адми-
нистративной правоприменительной деятельности в сфере публичного управления, 
создания международных организаций, наделенных административными полномочи-
ями в области осуществления межгосударственного взаимодействия и координации, 
надгосударственного административного регулирования, контроля в области защиты 
национальных и общемировых интересов по обеспечению безопасности, экономиче-
ского и культурного развития различных государств и народов, и непосредственного 
участия отечественных субъектов публичного управления в их деятельности.
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The article substantiates the conclusions that the subject of modern administrative law and 
process in Russia is a complex multifaceted legal phenomenon that includes various social 
relations. The basis of the constitutional model of the subject of modern administrative 
law and process is public relations in the field of protecting the rights and freedoms of the 
individual by limiting discretion and arbitrariness in public administration, the development 
of institutions of judicial and public control over the activities of public administration as well 
as various public relations regarding the formation of the architecture of public power, direct 
implementation of administrative law enforcement activities in the field of public administration, 
the creation and direct participation of domestic subjects of public administration in the 
activities of international organizations endowed with administrative powers in the field of 
interstate interaction and coordination, supranational administrative regulation, control in the 
field of protecting national and global interests in ensuring security, economic and cultural 
development of various states and peoples.
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Определение предмета администра-
тивного права и процесса как отрасли со-
временного российского права является, 
пожалуй, наиболее значимой проблемой ад-
министративно-правовой науки. От решения 
вопроса о том, какие именно общественные 
отношения подлежат административно-
правовому регулированию, зависят постро-
ение всей системы публичного управления 
в обществе, ее эффективность в решении 
задач социального развития, защиты прав 
и свобод личности, обеспечения интересов 
общества и государства. 

Особенностью теоретического осмыс-
ления проблем предмета отечественного 
административного права является его по-
стоянная трансформация, обусловленная 
как внешними факторами, связанными с 
процессами преобразования идеологии, 
государственной политики, правовой док-
трины, государственного строя и системы 
государственного управления (публичной 
администрации), так и изменениями во 
внутренней структуре административного 
права, обусловленными ее усложнением, 
структуризацией, изменением баланса пу-
блично-правового и частноправового регу-
лирования, форм, методов и функций регу-
лирования и т. п. 

Появление административного права в 
качестве самостоятельной науки и отрас-
ли законодательства связано с длительны-
ми процессами обособления и уточнения 
предмета правового регулирования, его 
вычленения из правовой среды. Рассуждая 
о предмете административного права в его 

догматическом понимании, то есть огра-
ничив предмет административного права 
именно правовыми общественными отно-
шениями в сфере публичного управления, 
следует согласиться с оценкой Э.  Н.  Бе-
рендса и оставить за пределами нашего 
рассмотрения отношения в области полити-
ки управления и экономики1, что было свой-
ственно и ранней камералистике, и евро-
пейскому полицейскому праву XIX в.

Выше уже говорилось о том, что станов-
ление предмета советского администра-
тивного права было связано с глубокой 
политической ревизией правовой систе-
мы государства в конце 1920-х и середине  
1930-х гг. Его формирование носило доволь-
но противоречивый характер и было обу-
словлено отказом от взглядов дореволю-
ционных административистов и созданием 
новой концепции советского социалистиче-
ского административного права. 

Широкая научная дискуссия по поводу 
предмета административного права раз-
вернулась в послевоенные годы, в связи с 
чем заслуживают внимания позиции ряда 
ведущих ученых того времени. В частно-
сти, авторы изданного в 1950  г. учебника 
по советскому административному праву 
В. А. Власов, И. И. Евтихиев, С. С. Студеникин 
полагали, что «советское социалистическое 
административное право представляет со-
бой совокупность юридических норм, кото-
рые в процессе организации и осуществле-
ния исполнительной и распорядительной 
деятельности государственных органов ре-
гулируют общественные отношения между 
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гражданами и органами государства, между 
общественными организациями и органами 
государства и между последними и опре-
деляют как права и обязанности граждан и 
общественных организаций в сфере этой 
деятельности, так и организацию, полно-
мочия и ответственность исполнительных 
и распорядительных органов, практиче-
ски осуществляющих задачи завершения 
строительства социализма и постепенного 
перехода от социализма к коммунизму»2. 
Как видно из определения, авторами от-
четливо выстроена иерархия обществен-
ных отношений, в которой отношения между 
гражданами и органами государства зани-
мают основное место, последними рассмо-
трены отношения внутри системы органов 
государства, что, безусловно, представляет 
интерес с точки зрения современного де-
мократического правопонимания. В данном 
определении еще звучат отголоски старой 
дореволюционной догмы русского админи-
стративного права.

Безусловно, подобная позиция вызвала 
серьезные возражения и критику в научной 
среде. В частности, Г. И. Петров, отождест-
вляя государственное управление с испол-
нительно-распорядительной деятельно-
стью государства, рассматривал предмет 
административно-правового регулирова-
ния в максимально широком значении как 
общественные отношения, складывающие-
ся в сфере всей исполнительной и распоря-
дительной деятельности3, не разделяя их по 
субъектному составу, поскольку исполни-
тельно-распорядительные отношения отно-
сятся, по его мнению, к «единому предмету 
регулирования административного права – 
управленческим общественным отношени-
ям»4. В понимании Г. И. Петрова, предмет 
административного права охватывает все 
без исключения исполнительно-распоря-
дительные отношения в государственном и 
даже общественном управлении5. 

В то же время Ц. А. Ямпольская в противо-
вес широкой трактовке предмета админи-
стративного права отмечала, что «фактиче-
ски предмет советского административного 
права значительно уже в смысле объема 
регулируемой деятельности и значительно 
шире в смысле субъектов этой деятельно-
сти», а «нормами административного пра-
ва регулируются только те возникающие 
в процессе исполнительной и распоряди-
тельной деятельности отношения, которые 
появляются в связи с образованием, орга-
низационным построением и организаци-
ей деятельности органов государственного 

управления, т. е. в связи с организацией ор-
ганов государственного управления и орга-
низацией их деятельности»6.

Несмотря на то, что в приведенных по-
зициях имеют место разные толкования 
предмета административного права, обе 
точки зрения укладываются в доминирую-
щую в тот период управленческую концеп-
цию советского административного права, 
в которой центральное место отводилось 
раскрытию именно сущности и содержания 
исполнительно-распорядительной функции 
государства, и, соответственно, содержа-
ние предмета административного права 
определялось через описание исполнитель-
но-распорядительной деятельности аппа-
рата государственного управления.

И не случайно фундаментальный труд  
Ю. М. Козлова, вышедший в 1967 г. и посвя-
щенный характеристике сущности совет-
ского административного права как отрас-
ли социалистического права, был назван 
«Предмет советского административного 
права»7. При этом в данной работе наряду 
с определением круга общественных отно-
шений, регулируемых административным 
правом, то есть его предмета, были под-
вергнуты детальному научному анализу 
особенности методов, системы админи-
стративного права, административно-пра-
вовых норм, административно-правовых 
отношений и источников административ-
ного права. 

Предложенная Ю. М. Козловым управ-
ленческая модель предмета советского 
административного права, основанная на 
иерархическом построении общественных 
отношений и их субъектной классификации, 
на долгие годы, а по сути дела до настояще-
го времени, стала основой для определения 
самих административно-правовых отноше-
ний и их группирования в рамках предмета 
административного права.

Классическое определение предмета со-
ветского административного права, пред-
ложенное Ю. М. Козловым, включало в себя 
следующие общественные отношения: 

– между различными органами советско-
го государственного управления по верти-
кали, то есть между вышестоящими и ни-
жестоящими органами (например, между 
Советом министров СССР и отдельным ми-
нистерством, между исполнительным коми-
тетом местного Совета и его отделом);

– различными органами советского госу-
дарственного управления, не связанными 
между собой отношениями подчиненности 
(например, между исполнительным комите-
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том местного Совета и местными органами 
транспорта, связи и т. п.);

– различными органами государственно-
го управления и подчиненными им предпри-
ятиями, организациями, учреждениями (на-
пример, между министерством и заводом);

– различными органами государственно-
го управления и общественными организа-
циями;

– различными органами государственно-
го управления и гражданами8. Эти отноше-
ния являлись наиболее типичными и харак-
терными для советского государственного 
управления и, соответственно, администра-
тивного права, поскольку, как это отмечал 
Ю. М. Козлов, «все указанные виды обще-
ственных отношений складываются в связи 
с осуществлением задач советского госу-
дарственного управления»9.

Отечественная управленческая концеп-
ция предмета административного права, 
получившая фундаментальное развитие в 
1960–1980-е гг. и являвшаяся доминирую-
щей на всем протяжении существования 
Советского государства, не утратила своей 
актуальности и в настоящее время, а субъ-
ектный подход к определению предмета ад-
министративного права продолжает оста-
ваться актуальным и сегодня. В частности, 
Л. Л. Попов и М. С. Студеникина в качестве 
предмета административного права рас-
сматривают общественные отношения, 
возникающие в процессе практической ре-
ализации исполнительной власти, осущест-
вления государственно-управленческой де-
ятельности, в том числе:

а) между соподчиненными субъектами 
исполнительной власти, находящимися на 
различном организационно-правовом уров-
не (например, вышестоящие и нижестоящие 
органы); 

б) несоподчиненными субъектами испол-
нительной власти, находящимися на оди-
наковом организационно-правовом уровне 
(например, два министерства, администра-
ции двух областей); 

в) субъектами исполнительной власти 
и не находящимися в их организационном 
подчинении (ведении) государственными 
объединениями (корпорации, холдинги, 
концерны и проч.), предприятиями и учреж-
дениями;

г) субъектами исполнительной власти и 
находящимися в их организационном под-
чинении (ведении) государственными объе-
динениями, предприятиями, учреждениями 
(по вопросам финансового контроля, адми-
нистративного надзора и т. п.); 

д) субъектами исполнительной власти и 
исполнительными органами местного само-
управления; 

е) субъектами исполнительной власти и 
общественными объединениями; 

ж) субъектами исполнительной власти и 
гражданами10. 

Вместе с тем в постсоветский период 
управленческий подход к определению 
предмета административного права под-
вергся серьезному переосмыслению в на-
учной среде. В этом контексте наиболее 
примечательна позиция К. С. Бельского, в 
работах которого управленческий подход к 
пониманию сущности административного 
права был подвергнут наиболее резкой кри-
тике и приводились аргументы в пользу бо-
лее глубокого обособления в предмете ад-
министративно-правового регулирования 
охранительных (полицейских) отношений, 
по сути, в том значении, в котором они рас-
сматривались еще в дореволюционном по-
лицейском праве. 

Обосновывая необходимость своего 
рода реабилитации полицейского права 
или, по крайней мере, рассмотрения его как 
подотрасли современного административ-
ного права, К. С. Бельский выделил четыре 
основных вида полицейских отношений, 
которые входят в предмет современного 
административного права: 1)  организаци-
онно-полицейские; 2)  надзорно-полицей-
ские; 3) административно-принудительные; 
4)  квазиполицейские отношения между 
гражданами11. При этом им предложена ду-
алистическая трактовка предмета админи-
стративного права как совокупности, с одной 
стороны, управленческих (организационно-
правовых) отношений, а с другой – охрани-
тельных (полицейских) отношений в области 
поддержания общественного порядка, об-
щественной безопасности, административ-
ной ответственности, административного 
принуждения и др. 

В той или иной степени поддержку идей 
обособления полицейского права либо 
рассмотрения его как подотрасли адми-
нистративного права можно найти в рабо-
тах И.  Ш.  Килясханова12, Б. П. Елисеева и 
И. И. Кучерова13, И. И. Мушкета14 и др. Наи-
более яркой в этом контексте представля-
ется точка зрения Ю. П. Соловья, которого 
следует отнести к числу наиболее последо-
вательных сторонников возрождения поли-
цейского права. 

Аргументы о необходимости возрождения 
полицейского права, приводимые Ю. П. Со-
ловьем, при всей их допустимости вызывают 
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и ряд довольно существенных замечаний. В 
частности, ученый, рассматривая управлен-
ческую концепцию административного пра-
ва и утверждая, что «предмет полицейского 
права существенно обособлен и по своему 
содержанию заметно отличается от многих 
иных отношений, опосредуемых админи-
стративным правом»15, говорит о возможно-
сти рассмотрения полицейского права как 
одной из подотраслей права администра-
тивного. Одновременно с этим Ю. П. Соло-
вей пишет, что «вообще “управленческое 
право” – это, на мой взгляд, во многом наду-
манное понятие: ведь по сути полицейская 
деятельность есть не что иное, как особая 
разновидность социального управления, и 
синонимом управленческому праву служит 
само административное право»16. Противо-
речивость позиции автора со всей очевид-
ностью видна в приведенном определении. 
Ведь если следовать его логике, что поли-
цейская деятельность есть разновидность 
социального управления, а управленческое 
право есть право административное, то по-
лицейская деятельность есть не что иное, 
как административная деятельность право-
охранительных органов исполнительной 
власти, и это невозможно отрицать. И, са-
мое главное, в этой связи нельзя говорить о 
каком-либо обособлении полицейского пра-
ва в рамках права административного.

В силу признания того, что управленче-
ские отношения пронизывают всю полицей-
скую деятельность, Ю. П. Соловью для обо-
снования авторской позиции приходится 
давать довольно своеобразную трактовку 
таким базовым понятиям, как обществен-
ный порядок и полицейская деятельность, 
вплоть до того, что «отношения в сфере 
общественного порядка… вовсе не равно-
значны полицейско-правовым отношениям» 
и «не всякая полицейская деятельность яв-
ляется полицейской»17, что уже само по себе 
воспринимается довольно неоднозначно.

Вместе с тем в современной литературе 
дуалистический подход к пониманию пред-
мета административного права (деление на 
административно-управленческое и адми-
нистративно-охранительное право) находит 
своих сторонников и наиболее системно 
представлен в рамках инструментальной 
концепции административного права18.

В целом соглашаясь с тем, что богатое 
наследие отечественной и зарубежной по-
лицеистики должно быть тщательно ис-
следовано на предмет возможной рекон-
струкции либо рецепции в современное 
административное право, следует выска-

зать несколько принципиальных замечаний 
по этому поводу.

Во-первых, теория и практика так на-
зываемой полицейской (охранительной), а 
по сути, административной деятельности 
правоохранительных органов успешно раз-
вивались в советском административном 
праве. Стоит напомнить, что плеяда авто-
ритетных административистов (М. И. Ероп-
кин, И.  И.  Вереемеенко, Ф. Е. Колонтаев-
ский, А. П. Коренев, А. Е. Лунев, Л. Л. Попов, 
А.  П.  Шергин, В. А. Юсупов и др.)19 в своих 
фундаментальных работах раскрывали раз-
личные аспекты административной дея-
тельности органов внутренних дел и других 
государственных органов именно в рамках 
управленческой концепции административ-
ного права, тем самым доказывая единство 
и тесную взаимосвязь административного 
(управленческого) права и административ-
ной (охранительной) деятельности.

Во-вторых, современные авторы до-
вольно резонно обращают внимание на то, 
что «“тащить” в сегодняшний день архаич-
ный груз старых представлений, зачастую 
даже не задумываясь… как в современных 
условиях могут быть восприняты те или 
иные прогрессивные для своего времени 
идеи, едва ли на пользу обновляемому ад-
министративному праву… Не менее вред-
ны для этого процесса, а также процесса 
возможной институализации полицейского 
права в том или ином статусе искажения 
анализируемой правовой материи, гипер-
болизация своего видения путей развития 
административного и полицейского права, 
перспектив совершенствования механизма 
административно-правового регулирова-
ния, повышения эффективности деятельно-
сти органов исполнительной власти»20.

В-третьих, дуалистическая концепция 
предмета административного права не ох-
ватывает все существующие обществен-
ные отношения, регулируемые современ-
ным административным правом. Сегодня 
предмет административного права транс-
формируется с учетом демократизации 
общественной жизни и расширения сферы 
негосударственного публичного управле-
ния, что неизбежно приводит к сужению 
сферы прямого административного вме-
шательства, расширению косвенного (эко-
номического) воздействия, а также диспо-
зитивных (административно-договорных) 
начал в публичном управлении. Это в свою 
очередь приводит к необходимости разви-
тия институтов как государственного, так и 
негосударственного управления и контроля 
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за деятельностью субъектов администра-
тивно-правовых отношений, совершенство-
вания институтов судебной и внесудебной 
защиты прав и свобод личности во взаимо-
отношениях с государственными органами.

В-четвертых, охранительная функция 
административного права является по-
лифункциональной21 и неразрывно связа-
на с функцией управленческой, посколь-
ку осуществляется в сфере публичного 
управления и в подавляющем большинстве 
случаев ее применение обусловлено не-
обходимостью защиты именно публичных 
общественных интересов. Соответственно, 
общественные отношения в области охраны 
общественных отношений в сфере публич-
ного управления, связанные с применением 
различных видов административного при-
нуждения и административной ответствен-
ности, являются неотъемлемой частью 
предмета административного права. 

Кроме того, существует и точка зрения 
о целесообразности обособления охрани-
тельных норм административного права 
в рамках уже не полицейского, а админи-
стративно-деликтного права22. При этом в 
качестве предмета административно-де-
ликтного права предлагается рассматри-
вать именно отношения в области адми-
нистративной ответственности, исключив 
огромный пласт общественных отношений 
в области иных видов административного 
принуждения. Подобный подход довольно 
сильно противоречит устоявшимся в со-
временном административном праве по-
ложениям о единстве управленческих и 
охранительных начал в предмете админи-
стративно-правового регулирования,  его 
институциональной природе и подверга-
ется критике в научной среде. В частности, 
А. А. Гришковец справедливо обращает вни-
мание на недопустимость искусственного 
дробления предмета административного 
права на более мелкие отрасли, в том числе 
путем выделения так называемого админи-
стративно-деликтного права23.

В-пятых, в качестве важного направле-
ния совершенствования современного ад-
министративного права рассматриваются 
общественные отношения в области адми-
нистративного судопроизводства, которые 
занимают вполне самостоятельное место 
в предмете административного права и не 
могут быть рассмотрены в рамках описан-
ной выше дуалистической концепции. В свя-
зи с этим среди современных администра-
тивистов все больше сторонников находит 
позиция, согласно которой административ-

ное право регулирует общественные отно-
шения, возникающие при осуществлении 
властной деятельности государственной 
администрации (органов исполнительной 
власти), муниципальной администрации 
(исполнительных органов местного само-
управления) и административного судопро-
изводства24. Не останавливаясь на более 
детальной оценке дуалистической концеп-
ции предмета административного права, 
необходимо обратить внимание на наибо-
лее существенные задачи развития адми-
нистративного права в условиях демократи-
зации российского общества. 

Конституционная демократическая мо-
дель современного российского государ-
ства должна подразумевать и наличие 
новой демократической архитектуры испол-
нительной власти, а точнее, всей публич-
но-правовой надстройки, осуществляющей 
организационную исполнительно-распо-
рядительную деятельность в сфере управ-
ления делами общества и государства. И в 
этой связи очень важным становится пони-
мание административного права не просто 
как отрасли, регулирующей общественные 
отношения при «осуществлении властной 
деятельности» либо «практической реали-
зации» исполнительной власти, а отрасли, 
определяющей правовые рамки или, если 
хотите, правовые пределы публичной ад-
министрации по осуществлению исполни-
тельно-распорядительной деятельности, 
установление в качестве приоритета функ-
ционирования исполнительных органов ба-
зовой конституционной ценности – прав и 
свобод человека и гражданина – и обеспе-
чение неформального функционирования 
механизмов защиты этих прав и свобод от 
произвола публичной администрации. 

Подобное понимание задач современ-
ного административного права, которое и 
должно определять содержание его пред-
мета, является общемировым цивили-
зационным достижением, позволяющим 
установить соотношение индивидуальной 
свободы личности и интересов общества и 
государства. Именно поэтому основной ме-
тодологической константой определения 
новой архитектуры предмета администра-
тивного права должно стать регулирование 
отношений, «возникающих между лично-
стью и государством, между гражданином и 
органами власти, обеспечивая реализацию 
и охрану прав и свобод граждан в сфере 
государственного управления, их защиту 
от возможного произвола, ущемления или 
ограничения этих прав и свобод со стороны 
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того или иного чиновника государственного 
аппарата»25.

Изучение отечественной и зарубежной 
литературы по административному праву 
подтверждает эту точку зрения. Так, напри-
мер, еще в 1914 г. известный отечествен-
ный административист А. И. Елистратов, 
разрабатывая идеи положения личности в 
правовом государстве в рамках старой до-
революционной догмы русского админи-
стративного права, видел главную задачу 
административного права «в упорядочи-
вании отношений между людьми в области 
государственного управления посредством 
ограничения административного усмотре-
ния должностных лиц правом, ибо система 
усмотрения подрывает в населении чувство 
права и справедливости, так как со спра-
ведливостью несовместим и самый благо-
желательный произвол»26. 

В зарубежном европейском и североа-
мериканском административном праве того 
периода господствующей также являлась 
идея о том, что административное право, 
будучи частью публичного права, опреде-
ляет организацию и компетенцию админи-
стративных органов и указывает отдельным 
лицам средства правовой защиты от на-
рушения их прав, то есть предметом адми-
нистративного права являются характер и 
способ осуществления административной 
власти, а также система защиты от адми-
нистративных действий публичной админи-
страции27.

При наличии довольно заметных отличий 
в понимании административного права в 
континентальной Европе, Великобритании 
и США концепции административного права 
сходятся в одном: административное право 
предназначено для регулирования деятель-
ности публичной власти и защиты граждан 
от ее произвола.

В работе одного из крупнейших амери-
канских административистов конца XIX – на-
чала XX вв. Ф. Дж. Гудноу28 «Принципы адми-
нистративного права Соединенных Штатов» 
административное право определялось как 
«часть права, определяющего компетенцию 
органов, исполняющих закон, и индивиду-
альные средства правовой защиты»29, то 
есть определяющего характер и способы 
осуществления административной власти, 
а также систему защиты от административ-
ных действий. 

Другой выдающийся американский ад-
министративист первой половины XX в. 
Э.  Фройнд полагал, что административное 
право представляет собой «свод законов, 

который разрабатывается таким образом, 
чтобы регулировать и ограничивать чрез-
мерные действия, не затрагивая конститу-
ционные вопросы. Его предметом является 
управление государственными делами, в 
отличие от законодательства, с одной сто-
роны, и от юрисдикции судов – с другой…»30.

В работах современного специалиста 
Д. Машоу предмет американского админи-
стративного права рассматривается через 
описание трех основных групп обществен-
ных отношений:

– во-первых, это отношения между ис-
полнительной администрацией и другими 
политическими ветвями власти, в которых 
административное право приобретает кон-
ституционный характер и касается вопро-
сов разделения властей, а также делегиро-
вания полномочий различным субъектам по 
осуществлению публичных административ-
ных действий;

– во-вторых, административное право 
касается внутренних структур и процедур, 
которые необходимы для осуществления 
законных административных действий. Эта 
часть американского административного 
права затрагивает конституционные, зако-
нодательные и подзаконные аспекты регу-
лирования различных правовых процедур. 
При этом процедурные проблемы настолько 
доминируют в современной американской 
концепции административного права, что 
административный процесс все чаще рас-
сматривается как самостоятельная отрасль 
американского публичного права;

– в-третьих, американское администра-
тивное право значительное внимание уде-
ляет наличию и контурам средств судебной 
защиты для проверки законности адми-
нистративных действий. В современных 
учебниках по административному праву 
судебный контроль за административными 
действиями занимает большое место. Даже 
в тех случаях, когда речь идет о предметах 
политического контроля администрации и 
необходимых административных процеду-
рах, студентам предлагается рассматри-
вать эти вопросы в основном через призму 
судебного контроля и судебного толкова-
ния31. 

Эти же особенности характерны и для со-
временного административного права Ве-
ликобритании, в котором особое внимание 
уделяется именно роли судебного контроля 
за деятельностью публичной администра-
ции в защите конституционных прав и сво-
бод человека. В специальной литературе по 
вопросам конституционного и администра-
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тивного права Великобритании разделы, 
посвященные административному праву, 
обычно начинаются с описания конститу-
ционной роли судебного контроля (рассмо-
трения) в публичном управлении. «Судеб-
ный контроль представляет собой средство, 
с помощью которого суды контролируют 
осуществление государственной власти. 
Правительственные ведомства, местные 
органы власти, трибуналы, государствен-
ные органы и агентства, осуществляющие 
полномочия, имеющие правительствен-
ный характер, должны осуществлять свои 
полномочия законным образом. Судебный 
контроль разработан с целью обеспечения 
того, чтобы государственные органы, кото-
рые осуществляют законодательную или су-
дебную власть, находились в пределах пре-
доставленной власти. Судебный контроль 
связан с законностью принятого решения, 
а не с существом конкретного решения. Со-
ответственно, задача судей состоит в том, 
чтобы осуществление любых полномочий, 
которые были делегированы министрам и 
административным и судебным органам, 
было законным в соответствии с полно-
мочиями, предоставленными этому органу 
парламентским актом»32.

На сложный, «мозаичный» характер со-
временного административного права об-
ращает внимание и выдающийся француз-
ский административист Г.  Бребан. По его 
мнению, предмет административного права 
«включает в себя значительную часть норм о 
государственном управлении»33 с некоторы-
ми исключениями, связанными с исполни-
тельно-распорядительной деятельностью в 
сфере государственной политики, а также в 
сфере частнопредпринимательской и про-
изводственной деятельности с участием 
государства. Рассматривая предмет совре-
менного французского административно-
го права, Г. Бребан выделяет три основные 
группы общественных отношений:

– во-первых, отношения, в которых госу-
дарственному аппарату принадлежит ис-
ключительная монополия (армия, правосу-
дие, почта и т. д.);

– во-вторых, отношения, в которых госу-
дарственное управление раздваивается, то 
есть осуществляется совместно с другими 
участниками правоотношений (предпри-
ятиями и гражданами). К этой сфере отно-
сится управление школами, лечебно-меди-
цинскими учреждениями, жилым фондом, 
транспортом и т. д.;

– в-третьих, отношения, в которых госу-
дарственное вмешательство носит исклю-

чительный характер, то есть когда частная 
инициатива не приводит к успеху либо необ-
ходимо решить проблемные ситуации34.

При этом французскими исследовате-
лями обращается внимание и на то, что 
описанная выше дуалистическая трак-
товка предмета административного пра-
ва является довольно устаревшей, а круг 
общественных отношений, регулируемых 
административным правом, должен рас-
сматриваться прежде всего с плюралисти-
ческой позиции. Плюралистическая трак-
товка предмета административного права 
основана на интеграции централизованно-
го государственного управления (франц. 
la centralisation – централизация) и децен-
трализованного государственного регули-
рования и участия в управлении (франц. la 
dcentralisation, la déconcentration – децен-
трализация, деконцентрация). В свою оче-
редь децентрализация и деконцентрация 
как организационные формы государствен-
ного управления рассматриваются доволь-
но широко и предусматривают как обычное 
делегирование полномочий публичным 
субъектам (например, органам местного 
самоуправления либо специально созда-
ваемым государственным организациям и 
учреждениям), так и передачу полномочий 
негосударственным структурам (например, 
профсоюзам и иным общественным органи-
зациям), а в ряде случаев и коммерческим 
организациям и частным лицам на основа-
нии лицензий и жесткого государственного 
контроля (например, государственным кор-
порациям, предприятиям с государствен-
ным участием и т. п.)35.

Важной особенностью развития совре-
менного американского и западноевропей-
ского административного права является и 
концепция глобального административного 
права. В частности, профессор Высшей нор-
мальной школы в Пизе (Италия) С. Кассезе 
обращает внимание на то, что глобальное 
административное право развивается для 
решения наднациональных и национальных 
проблем, в том числе для «укрепления наци-
ональной демократии и верховенства пра-
ва, для повышения взаимной подотчетности 
между нациями или для уменьшения асим-
метрии между нациями» посредством соз-
дания «глобальных регуляторных режимов, 
включающих законодательство (договоры, 
правила, политики, стандарты, мягкое пра-
во) без законодательных органов», а также 
предусматривающих осуществление функ-
ций по урегулированию споров «через раз-
личные квазисудебные надзорные органы и 
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реализацию этих функций управления без 
исполнительной власти через косвенное ре-
гулирование», а также «путем мониторинга 
и контроля за их осуществлением и испол-
нением через национальные органы»36. 

Следует заключить, что современное ад-
министративное право в наиболее разви-
тых демократических государствах имеет 
многовекторную направленность, которая 
определяется, с одной стороны, историче-
ской и национальной спецификой правовых 
систем различных государств, а с другой –  
находится в едином русле глобального де-
мократического развития правовых моде-
лей управления, в которых ключевое зна-
чение имеют права и свободы человека и 
гражданина. Модель нового публичного 
управления (New Public Management), за-
родившаяся в середине 1980-х гг. в Австра-
лии, Великобритании, Новой Зеландии, 
получившая в настоящее время широкое 
распространение в большинстве демокра-
тических государств и основывающаяся на 
четырех основополагающих принципах (де-
мократизации, децентрализации, дебюро-
кратизации и делегирования37), приобрела 
общемировое значение в построении пу-
бличной администрации. Принципы нового 
публичного управления являются следстви-
ем реализации концепции административ-
ного конституционализма, пришедшего 
на смену концепции административного 
государства. Особенностью его примене-
ния становятся отказ государства от пря-
мого административного вмешательства в 
сфере социально-экономического и соци-
ально-культурного развития, расширение 
сети негосударственных субъектов публич-
ного управления. При этом важнейшим пер-
вичным условием жизнеспособности такой 
модели управления является гарантирован-
ность прав и свобод личности от произвола 
публичной администрации, то есть отказ 
от административной (административно-
командной) системы государственного 
управления и предоставление гражданам 
возможностей широкого участия в управ-
лении общественными и государственными 
делами. Эта модель определяет современ-
ный облик предмета административного 
права в развитых западных демократиях.

Все сказанное позволяет не только по-
дойти к пониманию сущности и содержания 
предмета современного российского адми-
нистративного права, но  и определить при-
оритеты его развития в рамках концепции 
административного конституционализма на 
десятилетия вперед.  

Размышляя о перспективах совершен-
ствования административно-правового 
регулирования в нашей стране, И. И. Вере-
меенко писал: «…проведенные реформы 
коренным образом не затронули действу-
ющую в советское время административ-
но-командную систему. Что же необходимо, 
как представляется, сделать для ее кон-
структивного реформирования? Во-первых, 
ввести управление исполнительной вла-
сти в рамки Закона. Во-вторых, сделать 
его подотчетным не только Президенту, но 
и народу. В-третьих, открыть управление 
для внешнего и независимого контроля… 
В-четвертых, радикальным образом пере-
строить отношения, складывающиеся меж-
ду исполнительной властью, ее органами и 
должностными лицами с гражданами, из-
менить баланс прав и обязанностей сторон, 
исправить имеющиеся здесь перекосы»38. 

Однако приведенные меры следует рас-
сматривать как значительный, но всего лишь 
первый шаг на пути кардинальной трансфор-
мации административного права в нашей 
стране. Вполне очевидно, что первоочеред-
ными задачами совершенствования пред-
мета административного права и механизма 
регулирования административно-правовых 
отношений следует считать ограничение 
административного произвола в деятель-
ности органов исполнительной власти и их 
должностных лиц, развитие институтов об-
щественного и государственного, прежде 
всего судебного, контроля за деятельностью 
органов исполнительной власти. Эта задача 
может быть решена посредством скорейшей 
разработки и принятия законов в области 
контроля и надзора за деятельностью орга-
нов исполнительной власти, например, таких 
как «О государственном управлении», «Об 
административных процедурах», «О государ-
ственных должностях» и др.

Вторым необходимым шагом совершен-
ствования административно-правового ре-
гулирования должно стать проведение ре-
формы системы органов государственного 
управления (прежде всего системы органов 
исполнительной власти) в части их демокра-
тизации, дебюрократизации, децентрализа-
ции и делегирования полномочий. В нашей 
стране должен произойти окончательный 
отказ от административно-командной си-
стемы управления и должен быть осущест-
влен переход к социальному государству, 
основанному на партнерских отношениях 
между органами публичной администрации 
и гражданами, общественными объедине-
ниями, предприятиями, организациями и 
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учреждениями различных организационно-
правовых форм. Важнейшим признаком со-
циального государства должна стать адми-
нистративно-правовая гарантированность 
высоких социальных стандартов жизни 
граждан, предусматривающих достойный 
уровень заработной платы, пенсий и соци-
альных пособий, образования и здравоох-
ранения.

И, наконец, третьим направлением раз-
вития системы административно-правового 
регулирования и предмета этого регулиро-
вания должна стать комплексная междуна-
родная интеграция в решении важнейших 
наднациональных проблем (безопасность, 
экология и природопользование, транс-
порт, связь и коммуникации, образование, 
здравоохранение и т. д.), затрагивающих 
базовые права и свободы человека в раз-
личных государствах. При этом Российская 
Федерация как полноправный член между-
народного сообщества должна не только 
развиваться в русле общемировых тенден-
ций демократизации, но и самостоятельно 
активно генерировать создание наднаци-
ональных систем публичного управления и 
регулирования в сфере своих национальных 
интересов, осуществлять координацию их 
деятельности.

Таким образом, предмет современного 
административного права и процесса явля-
ется комплексным многоаспектным право-
вым явлением, включающим в себя раз-
нообразные общественные отношения по 
поводу:

– во-первых, защиты прав и свобод лично-
сти посредством ограничения усмотрения и 
произвола в публичном управлении, разви-
тия институтов судебного и общественного 
контроля за деятельностью публичной ад-
министрации;

– во-вторых, формирования архитектуры 
исполнительной власти и других субъектов 
публичной администрации, в том числе си-
стемы и структуры, полномочий и компе-
тенции органов исполнительной власти, а 
также системы взаимоотношений с другими 
ветвями государственной власти, местным 
самоуправлением, политическими и обще-
ственными объединениями, предприятиями 
и организациями различных организацион-
но-правовых форм, учреждениями и граж-
данами;

– в-третьих, непосредственного осущест-
вления административной правопримени-
тельной деятельности в сфере публичного 
управления;

– в-четвертых, создания международных 
организаций, наделенных отдельными ад-
министративными (квазиадминистративны-
ми) полномочиями в области осуществления 
межгосударственного взаимодействия и ко-
ординации, надгосударственного админи-
стративного регулирования, контроля в об-
ласти защиты национальных и общемировых 
интересов по обеспечению безопасности, 
экономического и культурного развития раз-
личных государств и народов, и непосред-
ственного участия национальных субъектов 
публичного управления в их деятельности.
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