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Аннотация. В статье приводятся отдельные историко-правовые аспекты 
возникновения российской, затем советской теории об  административ-
но-правовом отношении. Проводится мысль о  том, что эволюционные 
перемены, произошедшие в российском обществе на рубеже XX–XXI вв, 
ряд проведенных административных реформ, трансформации в системе 
и  структуре исполнительной власти, принятие поправки к  Конституции 
в июле 2020 года существенном образом отразились на новом качестве 
административно-правовых отношений, изменилась их суть, их направ-
ленность. В  заключении сделаны соответствующие исследованию выво-
ды.
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А дминистративно-правовое отношение — одна 
из  ключевых категорий административного 
права . В  широком смысле суть административ-

но-правового отношения– это взаимные связи, возни-
кающие между участниками, а именно все то, по поводу 
чего они складываются и все то, на что направлено ад-
министративно-правовое регулирование . В  учебниках 
по административному праву понятию административ-
но-правового отношения, его месту в  системе обще-
ственных отношений отводится главенствующая роль . 
Категория «административно-правовое отношение» 
тесно связана с  предметом административного права, 
административно-правовыми нормами, субъектами 
административного права и  др . Основателями рус-
ской школы правовых отношений признаны: Н .М . Кор-
кунов, В .И . Кобалевский, А .А . Рождественский и  др . 
Марксисткую теорию правовых отношений развивали: 
О .С . Йоффе, Е .Б . Пашуканис, М .А . Рейснер, П .И . Стучка, 
и  др . Основоположниками советской академической 
науки об  административно-правовых отношениях 
были: С .М . Берцинский, И .И . Евтихиев, А .И . Елистратов 
и  др . Линия развитого социализма была внесена в  те-
орию о правовых отношений усилиями советских уче-
ных-теоретиков государства и  права: С .С . Алексеевым, 
Р .О . Халфиной и др .

Общественное отношение — это всегда некая связь 
между заинтересованными (иногда обязанными) ли-
цами (участниками) . Это есть результат совместного 
волевого взаимодействия двух или более участников . 
Правовым общественное отношение становится тог-
да, когда действия каждого из участников приобретут 
определенный порядок, а  именно будут закреплены 
(регламентированы) в правовой норме . В правовом от-
ношении каждый из участников наделяется субъектив-
ными правами и  становится носителем юридических 
обязанностей . О .С . Йоффе в этой связи писал: правоот-
ношение — это вид, форма общественного отношения, 
того отношения, которое урегулировано правом [5] .

Регулировать отношения людей в социальной жиз-
ни — значит давать их поведению направление, опре-
делять рамки, упорядочивать [1, С .  31–33 .], — говорил 
и С .С . Алексеев .

Вступление в правоотношение может быть обуслов-
лено волей участников, их желанием вступить в обще-
ственное отношение . В других случаях, для вступления 
в  правоотношение требуется предписанное правило 
или указание . Тогда вступление в  правоотношение 
продиктовано извне . Последнее свойственно для пу-
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блично-деликтных отношений . В  указанном суть раз-
личия между публичным и частным правоотношением . 
В  публичном — ярче и  определеннее проявляется на-
ложенная правовая обязанность, в  частном правоот-
ношении — определяющее значение имеет субъектив-
ное право участника . Опираясь на данное заключение, 
Н .М . Коркунов ввел в научный оборот понятие структу-
ры публично-правового отношения, как совокупности 
элементов: субъект, объект, юридические обязанности . 
Если говорить о  структуре частноправового отноше-
ния, то, в дополнении к указанным элементам, предпо-
лагается наличие четвертого элемента — субъективно-
го права участника [6] .

Идеи Н .М . Коркунова о  разграничении публичного 
и частно-правового отношения были развиты в трудах 
Г .Ф . Шершеневича и А .И . Елистратова . Так, Аркадий Ива-
нович Елистратов писал о том, что в основе цивилисти-
ческих личных прав субъекта лежит частный интерес, 
в основе публичных прав — момент долженствования, 
ответственности, служения общественному интере-
су[4] . Г .Ф . Шершеневич употреблял в своих научных ра-
ботах термин «юридическое отношение», объясняя это 
тем, что право явление социальное, а  потому юриди-
ческим следует признать только отношение человека 
к человеку[18] .

Елистратов А .И . в  публичном правоотношении вы-
делял повелительные, предоставительные или вос-
полнительные юридические нормы . Повелительные 
нормы (juscogens) вполне определенноустанавливают 
содержание юридического отношения, не  оставляя 
участникам никакого выбора и простора . Предостави-
тельные или восполнительные юридические нормы, 
оставляют право выбора участникам, некоторую свобо-
ду участия в отношении, в силу чего их можно признать 
диспозитивными[4, с .  69] . А  еще он писал: то, что бла-
гом видится властям, может не являться благом для от-
дельно взятого лица, потому как среди всех публичных 
прав — право личной свободы имеет высшую ценность 
для человека[4, с . 123–125, с . 128–129] .

Учениками и  продолжателями идей В .И . Кобалев-
ского и  А .И . Елистратова были И .И . Евтихиев, С .М . Бер-
цинский . Позже разработанную В .И . Кобалевским науч-
ную школу развивали в  своих трудах: С .С . Студеникин, 
А .Е . Лунев, Г .И . Петров и др . Однако, сразу надо сказать, 
что научные взгляды Г .И . Петрова отличались новатор-
ством и большей глубиной . Но об этом несколько позже .

Академическая теория административно-право-
вого отношения прошла тяжелый путь и  выкристал-
лизовывалась из  теории полицейского права, теории 
науки управления . Общепризнано, что начало теории 
советского административного правоотношения было 

заложено в трудах В .И . Кобалевского [7, 8], А .Ф . Евтихи-
ева[3], С .К . Берцинского [2, С .  22–40], А .И . Елистратова 
[4] и др . В 30-е годы прошлого века были лишь попытки 
сформировать теорию советского административно-
го права . Но  работа шла тяжело . Во  многом это было 
связано со  сталинскими политическими репрессиями, 
отсутствием научной теории советского государствен-
ного права, высоким креном в сторону науки управле-
ния . К тому же многие ученые не приняли революцию 
и покинули советскую Россию [9, С . 77–85] .

Первые идеи о  советском административном пра-
воотношении были сформулированы на  уровне учеб-
ника лишь в 1945 году . Автор учебника «Советское ад-
министративное право» [16] — С .С . Студеникин . Семен 
Севастьянович кратко, всего на  1 странице без четко-
го определения дает характеристику советского ад-
министративно-правового отношения и  выделяет его 
признаки [16, с .  9–10] . С .С . Студеникин выражал уве-
ренность, что в советском административно-правовом 
отношении участниками выступают государственные 
учреждения и организации в процессе их исполнитель-
но-распорядительной деятельности . И это есть первый 
признак . Второй, то, что они регулируются нормами ад-
министративного права . Согласие сторон для возник-
новения правоотношения не  требуется (третий при-
знак) . Был указан и еще один признак (четвертый) — это 
способность разрешения споров в административном, 
а не в судебном порядке, посредством издания распо-
ряжения полномочного на  то  государственного орга-
на 1 .

Таким образом, согласно версии, которая была вы-
двинута С .С . Студеникиным, гражданин не есть субъект 
административного правоотношения . Субъектами со-
ветского административно-правового отношения «вы-
ступают государственные учреждения и организации» . 
В  правоотношения они вступают в  процессе исполни-
тельно-распорядительной деятельности, на  которую 
они уполномочены государством . В  свою очередь, ис-
полнительно-распорядительные органы действуют 
не  просто по  полномочию государства, а  выступают 
от  его (государства) имени . Соответственно, распо-
ряжения исполнительно-распорядительного органа 
обязательны для всеобщего исполнения . Так просто 
С .С . Студеникин дал объяснение того, почему админи-
стративно-правовые отношения имеют управленче-
ский характер . Потому, что граждане были субъектами 
правоотношений, не  были самостоятельными в  опре-
делении своих прав и  обязанностей . То  есть, даже 
не  в  том суть, что Конституциями 1918, 1936, а  позже 
и  в  Конституции 1976  года была закреплена система 
органов, осуществляющая в  стране государственное 

1 Примечание: нумерация проставлена М.Н. Кобзарь-Фроловой.

ПРАВО

133Серия: Экономика и Право №2 февраль 2022 г.



управление, а  в  том, что государство устанавливало 
для граждан их субъективные права и вменяло должен-
ствования, обязанности, вводило запреты . И  никакого 
отступления, свободы выбора, никакой диспозиции . 
Нужно признать, что ни один из современных теорети-
ков административного права, не дал в своих работах 
подобного объяснения .

Не  смотря на  краткость изложенных ученым при-
знаков административно- правовых отношений, имен-
но эта система характерных черт (признаков) станет 
основой дальнейшему развитию теории администра-
тивного права в целом в т . ч . административных право-
отношений на долгие годы вперед .

В  своих последующих учебниках 1949–1952  года 
С .С . Студеникин уже решился на определение — «адми-
нистративно-правовое отношение» . Уместно отметить, 
что его взгляды на понятие суть административно-пра-
вового отношения за прошедшие четыре года несколь-
ко изменились . Он пишет: административно-правовое 
отношение — это общественное отношение, урегули-
рованное административно-правовой нормой в  про-
цессе исполнительно-распорядительной деятельности 
государственного органа [17, С . 24] . «…административ-
ноправовое отношение представляет собой особую 
связь между его участниками, заключающуюся в  том, 
что один из участников отношения при данных обстоя-
тельствах обладает правом требовать от другого участ-
ника такого поведения, которое указано в администра-
тивно-правовой норме и охраняется государством» [17, 
С . 24–25] . Далее С .С . Студеникин выделяет признаки (ха-
рактерные черты) административноправового отноше-
ния и уточняет: административно-правовое отношение 
не может сложиться между двумя гражданами, ибо ни-
кто из них не наделен правом вступать в правоотноше-
ние . К тому же граждане не наделены правовой нормой 
обязанностями осуществлять исполнительно-распоря-
дительную деятельность . Административно-правовые 
отношения вытекают из  властного характера государ-
ственного управления, и  подкрепляет свои выводы 
цитатой В .И . Ленина: «Мы не «мечтатели» о том, как бы 
сразу обойтись без всякого управления, без всякого 
подчинения» [17, С .  26–27] . При этом, ученый обходит 
стороной тему и не называет напрямую: кто управляет 
(властвует), кто подчиняется . Также он обходит сторо-
ной вопрос о содержании административноправового 
отношения .

Идеи С .С . Студеникина о  понятии, сути и  характер-
ных признаках административно-правового отноше-
ния были развиты его учеником и  последователем — 
Юрием Марковичем Козловым, который в  1976  году 
выпускает монографию «Административные правоот-
ношения» . Несомненным достоинством этой научной 

работы Ю .М . Козлова является то, что ученый подробно 
исследует каждый элемент и признаки административ-
ного правоотношения, показывает место администра-
тивно-правового отношения в  системе иных право-
отношений . Но  ученый не  выводит собственную, как 
ошибочно указано в большинстве научных трудов, те-
орию о  понятии и  признаках административного пра-
воотношения . Существенно нового, отличного от того, 
что было в  трудах его учителя, он не  вносит . К  числу 
четырех признаков, названных С .С . Студеникиным, его 
ученик добавляет признак о  том, что объектом адми-
нистративного правоотношения являются действия 
людей, так как они есть участники управленческих про-
цессов [10, С . 104–144] . Однако, тут сложно согласить-
ся — действия людей не могут быть объектом правоот-
ношения . Это заблуждение .

Между тем, 70-м годам прошлого века сложилось 
устойчивое представление о  том, что теория админи-
стративного правоотношения сформировалась, это 
есть фундаментальное учение, и оно не подлежит дора-
ботке или опровержению . А именно, к середине 70-х го-
дов утвердилось 2 концепции о сути и содержании ад-
министративных правоотношений . Первая — властная 
(управленческая) . Она отражала идеи В .И . Кобалевско-
го и развивала труды С .С . Студеникина . Вторая — либе-
ральная . В  основе второй, проявление свободы, воли, 
на  вступление в  административное правоотношение . 
И главное отличие от первой концепции в том, что ад-
министративное правоотношение может возникнуть 
между двумя равными по  статусу субъектами и  даже 
между двумя (и более) гражданами .

Разработчиком второй концепции выступил Г .И . Пе-
тров . В противоположность учению В .И . Кобалевского, 
который утверждал, что государственный орган — ак-
тивный субъект, наделенный правом публичного вла-
ствования . Потому правовая форма содержит в  себе 
исходящие от государственного органа приказы и рас-
поряжения, а  основная черта публичного правоотно-
шения — его односторонний характер [14; 7, С . 30, 31, 
34, 37 .] . Георгий Иванович Петров в своих трудах дока-
зывал, что такой подход является узким по отношению 
ко всему разнообразию административных правоотно-
шений . Ученый выделял две группы публичных (адми-
нистративных) правоотношений . Первая группа — это 
властные отношения, в  них одна сторона подчинена 
другой (отношения власти и подчинения) . Вторая груп-
па — это отношения, где стороны не находятся в подчи-
нении по  отношению друг к  другу . Между ними отно-
шения равноправия [14, с . 41–68] . К сожалению, теория 
Г .И . Петрова не нашла широкой поддержки .

Школа административного правоотношения, в  ко-
торой сердцевиной является государственное управ-
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ление, набирала силу и пережила перестройку 80–90-х 
годов, развал советской политической системы, адми-
нистративные реформы 2003, 2005, 2010  годов и  мно-
гое другое .

В  середине 80-х — начале 90-х произошел распад 
советской социалистической политической системы . 
Этот процесс нанес сокрушительный удар по советской 
академической науке . В  это время даже отмечалось 
замедление в  развитии фундаментальных наук . И  это 
было объяснимо . Опять ученые столкнулись с  отсут-
ствием понимания о  государственном праве . Россий-
ская Конституция 1993  года дала некоторый импульс 
научным исследованиям . Однако, управленческие 
идеи отношений власти-подчинения в теории админи-
стративного права пережили и  этот этап развития об-
щества . Можно лишь предположить, что на рубеже 80 
в начале 90-х годов, в трудные, а возможно и голодные 
для многих жителей страны дни, только исключитель-
но увлеченные люди продолжали заниматься наукой . 
К  сожалению, новых научных идей эти годы стране 
не  дали . Так, Ю .М . Козлов в  1996  году, рассматривая 
административное правоотношение, крепок в  своей 
позиции, что в  их основе продолжает главенствовать 
государственное управление, с неизменной формулой 
«власть — подчинение», где власть — управляющий (до-
минирующий) субъект, человек — управляемый и нахо-
дится в положении неравенства [11, c .71] .Согласно уче-
нию Ю .М . Козлова, гражданин не  равен в  отношениях 
не только с исполнительной, но и законодательной вла-
стью и т . д . Остается непонятным, почему от ленинской 
идеи «управления страной», так легко ушли советские 
административисты . Почему управление страной пере-
росло в стойкое учение об управлении людьми?

Между тем, нельзя не отметить, доклад Н .Г . Салище-
вой, который был сделан ею в  2011  году в  Институте 
государства и права РАН, где состоялась конференция 
посвященная вопросам модернизации администра-
тивных правоотношений [15, С . 18–42] . Видный ученый 
обратила внимание присутствующих на  то, что сфера, 
в  которой складываются административно-правовые 
отношения наиболее политизирована . Администра-
тивно-правовые отношения отличаются высокой мо-
бильностью и  динамизмом, они отражают реальные 
связи участников . И что наиболее важно: администра-
тивно-правовые отношения отражают качество жизни 
человека в  своей стране, процессы демократизации 
и  др . [15, С .  23–25] . Анализируя нормы статьи  18 Кон-
ституции Российской Федерации, акты Президента РФ 
и  российского Правительства, Н .Г . Салищева делает 
вывод, что страна взяла курс на  обеспечение баланса 
между свободами и  правопорядком . Государство при-
звано обеспечивать поддержку и защиту законной де-
ятельности граждан . Правительство принимает меры, 

направленные снижение и/или полную ликвидацию 
административных барьеров, на  обеспечение откры-
тости и  гласности деятельности органов государства 
и  местного самоуправления, — так говорила Надежда 
Георгиевна в  своем докладе [15, С .  27–28] . Если при-
нять, что в  основе демократии лежит способность 
государства защитить своих граждан от пре-
ступных посягательств на их права и свободы [15, 
С .  30–32], то  предназначение административно-пра-
вовых актов состоит в  том, чтобы обеспечить гаран-
тии защиты прав и свобод граждан . На множестве 
примеров Н .Г . Салищева показывает суть перестройки 
системы административно-правовых отношений . Суть 
перестройки в том, что произошла «перезагрузка» пол-
номочий федеральных и региональных органов испол-
нительной власти, сместился «центр тяжести» в  отно-
шениях между государством и гражданским обществом 
[15, С . 35–38] .

Надежду Георгиевну поддержала Л .А . Мицкевич, 
которая отметила происходящие перемены в выстраи-
вании отношений государства с институтами граждан-
ского общества . Государство стремится к равноправию 
и согласованию в решении социально значимых задач . 
Сфера властного влияния государства на  граждан, 
властного вмешательства государства в жизнь граждан 
повсеместно сужается . Отсюда Людмила Абрамовна 
делает вывод о  том, что сущность государственного 
управления изменилась [13, С . 43–47] .

Нужно заметить, что научные труды на  тему «ад-
министративные правоотношения…», встречаются 
крайне редко . Это вызывает некоторое недоумение, 
поскольку эволюционные перемены, произошедшие 
в  российском обществе, ряд проведенных админи-
стративных реформ, трансформации в системе и струк-
туре исполнительной власти, принятие поправки 
к Конституции в июле 2020 года [22], все это не могло 
не  повлиять на  качество административно-правовых 
отношений . В  тех немногочисленных трудах, которые 
выходили в 2011–2020 годы продолжает проецировать-
ся идея «государственного управления», «власти-под-
чинения» и подобное . Особенно сильно почувствовали 
себя сторонники теории управления в административ-
но-правовых отношениях, в  момент распространения 
угрозы Covid-19, когда государство приняло на себя от-
ветственность выработать и применить меры, направ-
ленные на  защиту населения . Многие восприняли за-
щитные меры государства, как угрозу, как подавление 
личной свободы… 

Оценивая, насколько наша страна продвинулась 
вперед на  пути к  демократии, приходит понимание 
того, насколько сильно изменилась идеология и  суть 
отношений государство — общество — человек . Ныне 
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действующая Конституция Российской Федерации была 
принята в 1993 году . Конституционно установлено, что 
высшей ценностью государства является человек, его 
права и свободы (статья 3) . Вероятно, в 90-е годы еще 
сложно было принять и  осознать то, что произошел 
переход от  государства диктатуры, с  системой власти, 
осуществляющей государственное управление своим 
народом, к демократическому обществу, где парламент 
формируется из  представителей многонационального 
народа, а принимаемые законы отражают концептуаль-
ные стратегические ориентиры социально-экономиче-
ского развития страны и  направлены на  обеспечение 
прав и свобод граждан .

Вместе с  тем, с  сожалением можно констатировать 
то, что наши современники продолжают лелеять идею 
об  административно-правовом отношении как власт-
ном отношении, возникающем в сфере государственно-
го управления, с доминированием властного субъекта 
над человеком . То есть тиражировать, переработанную 
С .М . Берцинским, А .И . Елистратовым теорию полицей-
ского права .

Среди однотипных, ничем не выделяющихся новиз-
ной идей, интерес вызывает глубокая статья П .И . Ко-
нонова «Дискуссионные вопросы теории админи-
стративных правоотношений» [12, С .  76–78] . Обращая 
внимание на  идентичность подходов к  пониманию 
административных правоотношений, ученый и  прак-
тик — Павел Иванович Кононов, отмечает консерватив-
ность взглядов современников, и  ссылки на  моногра-
фию Ю .М . Козлова при описании их характерных черт . 
Павел Иванович в  своей статье уверенно утверждает, 
что эти идеи уже давно не соответствуют ни действую-
щему административному законодательству, ни совре-
менной действительности .

Последовательно анализируя каждый признак ад-
министративного правоотношения, Павел Иванович 
приводит яркие примеры, свидетельствующие об  от-
сутствии актуальности устоявшихся представлений 
об  их сути, доказывает несостоятельность укоренив-
шихся догм, в  отношении характерных черт адми-
нистративно-правовых отношений, применительно 
к  современному этапу развития российской государ-
ственности . И поддерживает в целом идеи, выдвинутые 
Г .И . Петровым .

В  завершении работы, хотелось  бы привести соб-
ственные аргументы и  сделать некоторые выводы 
о  сути административно-правовых отношений на  со-
временном этапе развития российской государствен-
ности .

1 . 1) В Российской Федерации административно-пра-
вовые отношения производны от  конститу-

ционно-правовых отношений . Нормы адми-
нистративного права развивают и  наполняют, 
закрепленные в  Конституции нормы-принципы . 
Нормы административного права устанавли-
вают общие правила, общий для всех порядок 
взаимоотношений в  обществе . Нормы админи-
стративного права имеют четкую направлен-
ность — обеспечить реализацию прав и сво-
бод человека и гражданина .

Конституция Российской Федерации [19] 1993 года, 
принятая на рубеже XX–XXI века заложила предпосыл-
ки к переходу от командной, властной системы управ-
ления к  формированию свободного социально-ори-
ентированного общества . Российская Конституция 
закрепила приоритет законности и демократии . В рос-
сийской системе власти нет, и не формируются органы, 
осуществляющие государственное управление . Един-
ственным источником власти в Российской Федерации 
является ее многонациональный народ (статья 3) .

2 . 2) Административно-правовые отношения возни-
кают, изменяются и  прекращаются под воздей-
ствием норм административного права . Нормы 
административного права устанавливают общий 
для всех участников порядок (правила) вступле-
ния в административные правоотношения и по-
рядок прекращения этих отношений . Задачами 
законодательства об  административных право-
нарушениях являются защита личности, охрана 
прав и свобод человека и гражданина и др . [20] 
Соответственно задачами административного 
законодательства является обеспечение и за-
щита прав и свобод граждан .

3 . 3) В  административно-правовых отношениях 
не менее 2-х сторон (участников) . Каждая из сто-
рон обладает субъективными правами и обязан-
ностями, несет юридическую ответственность . 
Представитель органа власти, обладает не толь-
ко полномочиями, но  и  несет ответственность 
за  принимаемые решения, за  бездействие [21] . 
Правительство Российской Федерации обязано 
обеспечить защиту общества от любых угроз . Ког-
да действия одних людей посягают на здоровье 
и безопасность других, государство обязано ре-
агировать и вводить меры, направленные на за-
щиту и обеспечить безопасность других граждан, 
чьим правам и  свободам может быть нанесен 
вред . Это особая группа административно-пра-
вовых отношений — защитные. Несоблюдение 
вводимых государством защитных мер, обеспе-
чивается административной ответственностью .

4 . 4) . Объект административно-правовых отноше-
ний есть общественные связи, возникающие 
по поводу: обеспечения конституционных 
прав и свобод граждан и их объединений; ис-
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полнения, реализации, защиты, обеспечения 
безопасности; контроля за своевременным 
и полным обеспечением, исполнением, реа-
лизацией обязанностей участников отноше-
ний.

5 . 5) Утверждение о  том, что административное пра-
воотношение это отношение, которое возникает 
в  сфере государственного управления в  корне 

не верно . Государство не управляет людьми . Это 
подтверждается примером, когда инициатором 
отношения является человек . Эта теория должна 
кануть в  лету, как пал когда-то советский поли-
тический режим . Управлять можно процессами 
(например, бюджетным), даже отраслями, можно 
управлять механизмами, кадрами (внутриаппа-
ратное управление), но не свободными людьми!
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