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АДМИНИСТРАТИВНОЕ ПРАВО И ЕГО ИЗУЧЕНИЕ 
• 

(Предварительные понятия) 

1 
I 

• 

' 

• 

1 
1 

Понятие административного права. ~Административное п.раво 
есть совокупность норм, регулирующих государственную дея

тельность в области внутреннего управления и вытека1ощие 
u 

из этои деятельности юридические отношения между властью и 

гражданами. 

Лежащее в основе приведеиного определения понятие вну
треннего управления открывает возможность различного толко

вания термина "административное право''. 
Под управлением понимается обычно подза:Rонная государ

ственная деятельность, наnравленная на осуществление задач" 

:какие ставит перед государственными органами правовал си

стема данного государства. 

Управление прот:ивополагается законодательной де.ятелъно
сти, т. е. деятельности органов, от :которых исходят высшие по 

своей юридической силе правообразующие акты, регулир~7Iощие 
жизнь данной страны, а также деятельности судебной, хараRте
ризуiощейся nрименением правовой нормы R :конв:ректным жиа
ненным случаям в виде авторитарного суждения о праве. 

Внутреннее J7Правление противополагается управл~нию внеш-
нему, а следовательно и право ввутреннего уnравления праву: 

международному. • 
Но если отграничение внутреннего управления от ааRонода

те.цьства, суда и государственной деятельности в области меж-... . 
дународных сношении не вызывает со:мнения, то вопрос о том,. 

какие отрасли управления входят в понятие внутреннего упра-
·~ влепия является спорным в современвои литературе по админи-

стративному праву. Большинство французс:ких авторов склонны: 
давать широкое толкование понятию внутреннего управления~ 

т. е. отождествлять его со всей вообще внутригосударственнQЙ 
деятельнос'l'ЫО, аа исключением перечисленных выше форм про
проявления государственного властвования 1 ). Немецкие же и 
русс:кие адмивистративисты. искл1очают из понятия внутреннего. 

1) Т h. D u с r о с q. Le droit administratif et de legis1ation fran<;aise de finance 
р. 1897 1905. ' в е r t h е 1 е m у. TI·o ite elementaire de droit adminjstrati~. 
Р. 1926. М. Н а u r i о u. PreciR de droit administrat1f. Paris, 1925 и дl'• 
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управления, в тесном смысле слова, управление финансовое и 
военное 1). 

Логический смысл слов "внутреннее управление" говорит 
каR будто в пользу французского определения понятия админи
стративного права. Но соображения методологического свойства, 
явля1ощиеся решающими в данном случае, заставляют признать 

более правильным то условное понимание термина ~,внутреннее 
управление", в:акое придаrот ему немецкие административисты, 
исклrочая из сферы норм административного права право фи
нансовое и военное. 

Еще ЛоренQ lllтейн 2), а за ни~I К. Шrенгель 3) и другие 
алминистративисты ~онца XIX столетия указывали на то, что 
как военная, так и финансовая деятельность не .являются адми
нистрированием в собственном смысле слова . 

. Войско предназначено для запiиты государства извне. Боен-
• u 

пая деятельность, как деятельность оперативная, ради Rоторои 

проводится организация армии и флота, проявляется за рамками 
... u 

внутриrосударственнои правовон системы и отнюдь не является 

деятельностью подзаконной, т. е. деятельностью в области вну
треннего управления 4). 

Фанансы необходимы государству для осуществления всякой 
вообще государственн•tй деятельности: законодательной, судебной, 
военной, административной и проч. Взимание и распределение 
средств обусловлено теми задаЧdМИ, какие ставит себе государ
ственная деятельность, в том qисле оно обJтсловлено и · деятель
ностью в области внутреннего управления, во финансовая работа 
сама по себе не является ... не посредственны~! осуществлением меро
приятий в области внутреннего управления. И действительно, 
содержание норм военного и финансового права с точки зрения 
Iори:.:.~.иqеской покоится на иных принципах, нежели те, какие 

u 

своиственны всем отраслям права, входящим в систему права 

административного. 

Ближе всего примыкая R системе административно- право
вых норм, право сринаЕiсовое и военное, в соответствии со свой
ства:ми входящего в них прооового материала, могут быть изучены: 

1) О. М е у е r F. D о с h о w. Lel1rbuch des d. Vet'\\'"altu()gsr. Lpz. 1910 
D i е с k m а n n. Vcr,valtungsre(~ht. В. 1923. Р а u l S с h о е n. Deutsches Verwal
t ungsrecllt (Eozyklnpadie der .. Recbts'''issens rllaft. 4 Bd. S. S. 195 315). Е. В е r
n а t z i k. Verwaltппgsrc ~llt (Polizei uпd l{ulturpflegв, 1913, S. 492), Е. L о e
n i n g. Lol1rЪu <.: ll des drutschen Verwaltungsr .. echts. St. 1886 . К. S t е n g е l. L~hr
·ьuch (les deutsch. V ег"' · R. St. 1886 н др. Иа русских авторов 11вановский, 
Белянский, д~рюжRН<~кий, Гаrон, ЕJ1Истrатов, Евтихиев и др. 

:2) L. S t е i n. Handbuch des Verwaltungslel1re und des Verwaltungsrechtd. 
Stuttgart. 1870, S. S. 8 - 9. 

3) К. Stengel, ibid., S. S. 1 - 10. 
4) О t t о М а у е s. Deutьcher Ver·waltungsi,echt. Bd. 1. В. 1924, § 10. Исклю

чая иа понятия .админие;тр;tтивного права орсtво военное, как Otto Mayer, так 
и F r i z F 1 е i n е r, Institutionen des deutschen Verwaltuogsrechts, 1Н22. под влия
нием французских админисrративистов, вклю ·1ают в понятие ад~ивистративного 
права финансовое законода тел ' ство. В этом же смысле В о r n h а k, Grundriss 
•ies Verwaltungsrechts in Preussen und dom Deutschen Reiche. Lpz. 1928. 
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11 обычно изуqаются под углом зрения тех метаюридических 
принципов, какие предлагает исследователrо военная и финан
совая науки и техника, между тем Rак норь1ы административ

ного права исследуются обыqно в другом разрезе, о чем будет 
речь ниже в главе о методологии административного nрава во

обще и советского административного права в частности. 
Последнее время особенно в советской юридической литера

туре намечается тенденция: пойти еще далее по пути исклrоче-... 
ния тех или иных uтраслеи управления из системы администра-

тивного права, при чем некоторые авторы обнар~'живают даже 
~тремление св~сти понятие административного права к системе 

.... 
прин~удительных полномочии власти, т. е. к совокупности норм, 

известных на 3ападе под названием праRа полицейского 1 ). 

Эrа· тенденция находит себе об'яснение в чрезвычайном 
росте государственной деятельности в области внутреннего )7Пра
вления, особенно в советском государстве и в тех практических 
трудностях, какие стоят перед административистом при изуче

нии всей массы правовых норм, об'единлемых понятием админи-
стративного nрава. · . 

ЛогичесRи, разумеется, нет ни:каких препятствий R тому, 
чтобы: придать термину , "административное право'' иной более 
узкий смысл, нежели тот, какой обычно связывается с этим по
нятием. Но теоретичес:ки те же самые соображения, какие были 
nриведены выше за из'ятие из административного права финан
,сового и военного законодательства, говорят против исключения 

из права внутреннего управления других отраслей администра
тивной деятельности, какое бы значение они не имели в общей 
системе государственного управления и в положительном праве 

страны. 

Всякая логическая систематика правового материала И\{еет 
wтеоретиЧеСRОе знаqение И науЧНЫЙ ИНТерес ТОЛЬRО В ТОМ случае, 
если она соответствует природе правовых норм, об'единяя одно
родные группы этих норм в nравовые системы и противопола

гая их нор:\tам, покоющимся на иных юридических принципах. 

Извлекаемые путе~I Iоридического анализа своеобразные юриди ... 
v 

ческие принципы, еваиственные лаявому циRлу nравовых норм, 

и являются теми общими юридическими предпосылками, кото
рые дают основание к сJтществованиiо самостоятельной научной 
дисциплины. Если же та или иная группа правового материала 
в результате научной обработки не дает самостоятельных право-
1ЗЫХ принципов и теоретические предпосылки, извлеченные из 

данного циRла правовых норм вполне совпадают с теми теорети

ческими предпосылками, на которых базир~уется одна из суще
ствуrощих юридических дисциплин, то это свидетельствует 

лишь о неправильности обособления данного цикла норм из 
• 

1) 10. IT. М аз у ре н к о. Система права переходяого периода. Х. 1925 г., 
-етр. 32. А. И. Е л и с трат о в. Административное право РСФСР. Ленив град, 
1925~ стр. 9 11. 
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общей системы права, изучаемого упомянутой юридической дис...;. 
u 

ЦИDЛИНОИ. 

Охватывая громадную область внутреннего управления, ад
министративное nраво, как в этuм не трудно убедиться из даль
нейшего изложения, прониRнуто едиными и общими для всех· 
nравоных норм этой отрасли права принципами, гл~7боко в то 
же время отличными от правовых nринциnов прочих часто род-· 

ствевных ему отраслей права, 
Возвращаясь R данному выше определениiо nонятия админи

стративного права, необходимо отметить, что для характеристики 
предмета административного права, Rроме понятия государствен

ной деятельности в области внутреннего уnравления, это опре
деление содержит в себе указеlвие на наличие юридических 

v 

отношени·и между властыо и гражданами, рег.vлирsемых теми 

же нормами административного права. 

Это указание имеет в виду оттенить своеобразную особен--
• u 

вость содержания и nрир()ДЫ административного права, двои--
u u 

ствевныи характер административно- правовон нормы. . 
Административное nраво и:меет ту отличительную особен

ность, что он1 ) содержит в ceGe две целевые установки: с одной 
стороны задача административного права регламентировать, .. в 
соответствии с природою данного государства и социально-

экономическим укладом жиани в стране . отдельные отрасли госу-
•• t• 

даретвеннон деятельности, а с друrои стороны ему прис~rща 
u 

цель упорядочить отношения, из этои же делтельности вытека-· 

юшие. В разные исторические эпохи эти две стороны админи-
стративного права развиты далев:о не одинаково и даже в совре

менных правовых системах между ними нет полного соответствия 
u 

и первая задача, несомненно, превалирует пал второи, но совер-

шенно бесспорным следует признать, что административное право 
~овременных культурных госуд~рств содержит в себе в той или 
иной мере обе, уназаввые выше, черты .. 

Всякая государственная деятельность в любой отрасли вну
треннего управления nредставляет собою целую систему меро
приятий, направленных на достижение определенных задач, и· 
так как эти оадачи осуществляются государственными органами, 

закон устанавливает не только рамки и формы этой деятельности, 
но и более или менее детально регламен'lир"Ует caMJ.' IO деятельность, 
()Пределяя ей цели и nредусматривая способы их ОСJ' ществления .. 
В этой части административно- nраво:вые нормы nредставляют 
собо1о как бы р~гламент административной деятельности, адре-

u 

сованы во внутрь гос'J~дарствеввои :машины и .являются теми · 

nравилами, Rоими должны руководствоваться носители государ

ственного управления при осуществлении возложенных на них 

законом обязанностей. · · 
Деятельность эта, однаRо, протекает в оnределенной соци-

" ..... 
альнси среде и не носит характера те.хцических мероприs.Iтии~ 

об'ектом которых являются предметы внешнего мира ила безлич- · 
ны.е интереrы и цели. Она неизбежно nриводит к юридическим 
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-отношениям между носителями государственного управления и 
гражданами и те же самые правовые нормы, которые служат 

u 

J>еrламентом административнои деятельности, регjтлируiот права 

и обя~Jанности обоих участников уnомянутых юридических отно-... 
шении. 

Содержание и пределы: этих прав и обяаанностей, правовое 
положение различных суб'ектов в административно- правовом . 

u 

отношении находятся в прямои зависимости от социально -
экономич~ского уклада жизни в данном государстве и полити- · 

чеr,ких особенностей переживаемого страноrо исторического nе
риода. 

Несмотря на все своеобразие советского административного 
u •• 

права, отмеченвые выше своиства администра.тивно- правовон 
u u 

нормы присущи и советекои правовои системе, и совскупиость 

nравовых гарантий, обеспечивающих революционную законность, 
, 

а следовательно и вакономерность деятельности органов власти, . 

иревращают отношения между ними и гражданами в отношения 
u 

правовые со всеми теми элемент~ми, какие своиственны Iориди-

чесRим отношениям публичного права. · · 
• • 

II • 
• 

ЗвоJiюция административного права. Об'ем, содержание и ха
рактер норм административного права находятся в прямой зави- . 
симости от Rpyra тех задач, каRие ставит себе государственная 
:власть, устраняя или . ограничивал в 'IОЙ или иной сфере с во~ 
бодную иrptv частных интересов и частной деятельности. Чем 
шире область гражданского оборота, тем ограниченней сфера 
административного права и, наоборот, чем более суживается 
~срера гражданского права, тем шире область права админи-
стративного, так как власть, ограничltвая свободную деятель
ность частных лиц, в то :нtе время берет на себ.я ос~уществление 
:задач, иа'ятых иа сферы частно-правовой делтельности граждан. 

Основные этапы в развитии административного права соот
ветствуют этаnам развития социально- эковомиqеских и полит.и

ческих отношений, обнаруживая прямую аависимость между пра-
,, ·~ ~ 

~ОБОИ НОрМОИ И ЭRОНОМИRОИ. 

В период феодализма, в эпоху преобладания натурального 
... u 

хозяистваr частное начало доведено до своего краинего выраже-

ния, единой государственной власти не существует и в основе 
всех отношений лежат отношения между помещиком и крепо

·СТВЬIМ. Совершенно естественно, что в этот период мы не видим 
и администратинного права, Rai~ совокупности норм, реrуJIИр~:ю

щих гос~дарственнуiо деятельность. 

С развитием торгового Rапитала и с зарождением абсолю
тизма впервые появляется государственная деятельность в области 
вн~треннего управления. Перноначально деятельность эта была 
направлена почти исключительно на борьбу с антисоциальными 
.элементами и на установление порядка, без которого общество 
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не могло развиваться в новых для себя социально- экономиче
ских формах. Деятельность эта носила принудительный, поли-

u ... 

цепекии характер, почему и право, ее регулирующее, получило 

название права полицейского. Государствf-lнная власть, выйдя 
nобедительницей в борьбе с феодалами, усваивает себе взгляд на. 
граждан н~ как на са!vrостоятельных суб'ектов прав и обязанно
стей, а как на об'екты государственного властвования. Вся пол
нота власти сосредотачивается в руках монарха, который упра
вляет страной, как некогда феодал управлял своей вотчиной. 
Должностные лиuа рассматриваются, как доверенные лица мо
нарха или его приказчики, действующие no его указаниям. Нормы 
административного права адресованы 'только к ним и и:меют ха

рактер инструкций, которыми органы власти обязаны ру:ковод
ствоваться в свей деятельности. Другая черта современного 
административного права, выражающаяся в том, что его нормы 

связывают органы власти и граждан сетью вааимных правопри

тязаний и обязанностей, в эту эпоху почти совершенно отсут-... 
ствует, таR как перед лицом монарха, деиствовавшего с помо-

щью многочисленного аппарата чиновников, не было ниRакого 
другого лица, которое обладало бы какими бы то ни было пра-· 
вовы:ми nритязаниями R власти. . 

С течением времени круг государственной деятельности рас
ширяется все более и более. Власть не ограuичивается функци-
ями ограждения ~бщес1'венного порядка и спокойствия и втор
гается во все сферы частной жизни граждан. Эта назойливая 
регламентация Rасается не только внешнего проявления д~ятель

ности индивида, но и внутреннего ук .. чада его жизни, его интел
лектуалЬ\!ЫХ запросов и интересов. Полицейское право указы-· 
вает, что гражданин должен есть и пить, в каких костrомах хо

дить, к каким добродетелям стремиться. Эта деятельность пуб
личной власти в области культурного и экономического развития 

'-' 
граждан окрашена все те:ми же принудительными чертами, свои-.., 
ственными полицепекому режиму в целом. 

В этот период мы Зdм:ечаем зарождение той науки, которая 
впоследствии получи,11а название науки внутреннего управления. 

Свойства правового материала, бывшего пvедмето~м изуtiения по
лицеистов, определяли и характер научных исследований. Ра
боты Юсти, 3оненфельса, Хоэнталя, Пфайфера, Фишера и дру
гих, подобно работам их предшественников, представителей так 
называемой Rамеральной науки 1), носят характер трактатов по 
ПОJiитике. Ученые палицеисты стара1отся у:ксsзать, как надлежит 
действовать органам власти для достижения поставленных им 

1) т~рмин .. камералистин:а" (или камеральная наука) проиt·ходит от слова 
камер~, т. е. правительственпое учр~ждение, выполняющее функции управле
ния. Этим термином назывt-tлись труды~ посвя1денные обычно правителям и 
содержащие в себе наставления, каеающие(·.я найлjчшего, с точки зрения авто
ров, вернее наиболее прибылJ.н()го, управления страною Первые работы кам.е
ралистов относятся еrце к XVI столетию . . Решительный удар камералистике 
был нане, ·ен выделением из нее и быст!-:ЫМ раавитием: политической экономии 
я статистики. 
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целеи и в каком направлении должно итти развитие отдельных 

()Траслей полицейской деятельности и полицейского права 1 ). 

По мере перехода R промыПiленному капитализму меняется 
и правовая система государства. Эrо изменение Rоснулось, :как 
-об'ема rосуJ(арственного вмеrnательства в сферу частной деятель-

и 

вости, так и характера отношении между властью и гражданами. 

Было бы ошибкою думать, что административная деятельность 
в этот период ограничивается исключительно охраной обществен
ного порядка и безопасности. tlзменилось лишь русло, по :кото
рому потекла государственная деятельность. Не вмешиваясь 
в сферу, эRономических отношений между гражданами, админи
стративная деятельность попрежнему не выпускает из своих pyR 
целого ряда задач внутреннего уnравления в области народного 
образования, полиции печати, сою3ов и собраний, социального 
<>беспечения и т. n. Стремление оградить индивидуальные права 
граждан вырааилQсь в придании двухстороннего характера адми-

u u 

нистративно -правовон норме, в смысле взаимнои связанности 

правом носителя государственного управления и гражданина. 

Принцип закономерности управления Rладется в основу взаимо
отношений между органами власти и гражданами. Деятельность 

• 

1) Родоначальником науки ~ полицейского права в Германии считаЮ'!' 
обычно 10 с т и. Но как совершенно правильно отмечает М. Шпиле в с кий, 
{Полицейское nраво, как самостоятельная отрасль nравqведения. Од. 1875 г. 
стр. 18), наука не создается одним лип.ом, а всегда .является продуrtтом :мно
rих тружеников. IОсти, обнаруживая большую эрудицию, лучше чем кто-либо 
систематизировал результаты работы своих предшественников и придал :мате
риалу вид самостоятельной отрасли знания. Его пору nринадл~жиr два тру да, 
nосвящuнные специально науке полицейского права: 1) Grundsatze der Polizei
wissenschaft, Gotingen, 1756 и 2) Die Grundsatze der 1\facht und GliikJirhkeit der 
Staat oder ausfUhrliche Darstellung· der Gesammt~n Polizeiwissenschaft, Konigs
berg, 1760. Порвый носит характер учебника, второй с.~tу.>кит как бы коммента
рием к nервому. Характер, какой придал Юсти науке полицейского nрава, со
храняется вnлоть до Р. М о л я, т. е. nоqти до середины XIX столетия. В Ав
стрии основоположником того jKe направления, пользовавшимел громадным 

авторитетом, явился Иосиф 3 о н-е н ф е .тr ь с, вьrnустившяй в 1765 году работу 
nод загJrаеием Satze aus der Polizej, Handlung und Finanzwissenschaft. После
дующие вздани.я 'l'Oro же труда вышли уже nод заглавием Grlln(lsatze der Р. Н. 
un d Finanzwisseнscl1aft. Книга его вы де ржала. восем,I> и ада ни й, бы.п а ne реве
де на на иностранные .языки в том числе и русский и была nриэнана сффици
.алi")ным учебнико~I в университетах .вплоть до 40 годов nрошлого сто.11етия. 

Во Фран,~ии nрсдставителем той .iке miсолы является Delamare, TJ~aite 
tle la pol icP, Pa1·js, 1705 1739 (6 книг в 4 томах). Ву дучи сам практич~с:ким 
работником, он и труду своему нридал практический характер. Тем не менее 
он оказал несомненное влияние на Юсти и справедливо может быть назвав 
предшественником немецких полицеистов. Во Франции, однако, наука полв
цейсt,ого nрава не привилась, рано устуnив место доrме административного 
права. J-1. Степанов в специальном исследовании, посвященном истории науки 
полицеnекого права во Фр~ции, О1'мечает лишь двух nоследователей Деля
)tара П е ш с (Р е u с 11 е t) и Ж ер ж ь е (См. Я. С т е п а н о в. О полиции, как 
науке во Франции, Казань, 1867, стр. 10 14). 

В Ро<;сии nервыми полицеистами (представителя:ми умозрительной nоли
тйки) были: 1'~ рижан и ч, А в р а а м о в и По с о ш ~о в. Наиболее обстоятель
ные сведения о вих можно найти в курсе И. Т. Т ар а с о в а, Учебник науки 
nолицейского права, М. 1891, выпуск I и в л~кциях no полицейскому (ав.ми-
.вис1' JJативно.му) праву. М. 1908, етр. 49 76. · 

• 
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администрации не предоставляется уже в полной мере ее сво-
бодному усмотрению, либо усмотрению того лица, которое стоит
во главе административной машины. :Каждый акт власти регла
ментирован в заRоне, причем в распоряжение гражданина пре-... 
доставлен сложныи ассортимент средств, с nомощью которых· 

гарантируется неприкосновевность принадлежащих ему по закону 

прав от нарушения их со стороны администрации. Это изменение~ 
в характере норм, регулирутощих административную деятель-

"' ность, отразилось и на самом наэвании данпои отрасли п:рава. 

Вместо права полицейскоrо, начинают говорить о праве админи~ 
стративном или nраве внутреннего управления . 

• В свяви с этим изменяется и направление в разработке адми
нистративно- право во го материала. Главное внимание ученых: 
юристов обращено уже на выяснение прав и обязанностей адми
нистрации, с одной стороны, и граждан с другой. Политика; 
права продолжает с~т ·ществовать, но она становится предметом; 

специальных исследований по отдельным отраслям администра
тивной деятельности. и~учение с точки зрения политики права 
норм, касатощихся деятельности власти в области отношений 
экономических, берут на себя ученые экономисты, которые, бази-

u .,. u 

руясь на теоретическои политическои экономии, создают строи-

вые системы так называемой экономической политики. Деятель
ность в области народного образования является предметом 
специального иаучения специалистов в области школьного дела, 
которые формулируют основные принципы политики по народ-· 
н ому обрааованиrо. Нормы медико-санитарного права изучаются 
с той же точки зрения специалистами в области медицины и 
гигиены и т. и. Чисто rоридический анализ норм административ-· 
ного права приводит ученых к созданию системы администра-· 

тивно- правовой догматики по образцу других, более разви~rых 
rоридических дисциплин 1 ). 

• Разумеется этот процесс замены на~уки полицейского nрава 
u ... 

административно- право во и догматикон со-вершился не сраву ~ 

~ежду полидеистами и современными административистами стоят 
:многочисленные авторы, ищущие новых путей научного аналиэа. 
ад:м:инистративно- правового материала. В эту переходнуrо эпоху 

.:мы видим поэтому :крайнее многообразие направлений и методо
логических прием о в исследования 2). 

На грани между полицейским и nравовым государством по
является работа Р о б ер т а М о JI я, Die Polizeiwissenschaft nach 
Grundsatzen des Rechtstaates, Ttibingen, 1844. Bd. I II. Делая 
поnытку извлечь nравовые принципы иэ административно- npa-

• 

1) Наиболее fобстоятелъно затронутый одесь вопрос освещен в работе
L. S р i е g е l'.я, Die VerwaJtungsrechtswissenschaft. Be.trage zпr Systematik und 
Metodik Rechtswissenschaften. Lpz. 1909. 

2) При изучении (наиболее характерной в данном случае) истории науки 
административного права в Германии можно рекомендовать единственную на 
русском языке монографию Г о р б у н о в а. Методологические основы дисциплин,. 
нэучаютцих деятельность государства. М. 1906. 


