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Аннотация. Предметом статьи являются проблемы правового и теоретического осмысления служебного 
права как структурного элемента системы административного права. В статье подводятся итоги на-
учной дискуссии о служебном праве, сделан вывод о том, что служебное право не является подотраслью 
административного права, государственная служба остается одним из фундаментальных институтов 
административного права.Автором подробно проводится теоретико-правовой анализ концепций служеб-
ного права с позиции административно-правового регулирование служебных отношений. сложившихся в Рос-
сийской Федерации. Рассматриваются авторские позиции относительно понятия государственной службы. 
Основное внимание в статье уделяется разработки методологии административно-правового регулиро-
вания служебных отношений. Методологическую основу статьи составили современные достижения те-
ории познания. В процессе исследования применялись общефилософский, теоретический, общефилософские 
методы (диалектика, системный метод, анализ, синтез, аналогия, дедукция, наблюдение, моделирование), 
традиционно правовые методы (формально-логический), а также методы, используемые в конкретно-со-
циологических исследованиях (статистические, экспертные оценки и др.). Основной вывод, который сделан 
по итогам исследования, состоит в том, что в настоящее время для формирования служебного права нет 
никаких оснований. В статье обоснован вывод о том. что служебное право не является подотраслью адми-
нистративного права, государственная служба остается одним из фундаментальных институтов админи-
стративного права.Новизна статьи заключается в разработке предложений по развитию теории админи-
стративного права и его системы.
Ключевые слова: право, институт, подотрасль, норма, система, служба, дискуссия, государство, чиновник, регу-
лирование.
Review. The subject of the article is the range of problems of legal and theoretical understanding of service law as a 
structural element of the system of administrative law. The author summarizes the results of scientific discussion about 
service law and concludes that service law is not a sub-branch of administrative law; public service is still one of the 
fundamental institutions of administrative law. The author analyzes the concepts of service law from the position of 
administrative-legal regulation of employer-employee relations in Russia. The article presents the author’s positions on 
the public service concept. The main attention is paid to the development of methodology of administrative-legal regula-
tion of employer-employee relations. The methodological base comprises the recent achievements of epistemology. The 
author applies the general philosophical and theoretical methods (dialectics, the systems approach, analysis, synthesis, 
analogy, deduction, observation and modeling), the traditional-legal methods (formal-logical), and special sociological 
methods (the statistical methods, expert assessments, etc.). The author concludes that at present there are no grounds 
for service law formation. The author substantiates the conclusion that service law is not a sub-branch of administrative 
law, and public service is still one of the fundamental institutions of administrative law. The novelty of the research lies 
in the suggestions about the theory and the system of administrative law development. 
Keywords: official, state, discussion, service, system, norm, sub-branch, institution, law, regulation.

Гришковец А.А.

служебное право: все еще научная гипоТеза

В 2013 году автором настоящей�  работы была 
опублйкована статья «К вопросу о служеб-
ном праве»[1], в которой�  по йтогам сйстем-

ного реформйрованйя государственной�  службы 
2000-2013 годов была открыта научная дйскуссйя 
по проблеме так называемого «служебного пра-
ва». С тех пор прошло более двух лет й те, кто хо-
тел прйнять в ней�  участйе, ймелй возможность это 
сделать. Думается, прйшло время подвестй йтогй 

дйскуссйй й на основе аналйза дей� ствующего зако-
нодательства, тенденцйй�  его развйтйя й, конечно 
же, опйраясь на достйженйя юрйдйческой�  наукй, 
осмыслйть на основе современных аппаратных ре-
алйй�  йдею так называемого «служебного права».

Прйходйтся прйзнать, что йтогй дйскуссйй 
позволяют сделать малоутешйтельный�  вывод: 
проблема так называемого «служебного права не 
прйвлекла внйманйя шйрокого круга ученых-ад-
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кй на работы по теорйй права, в которых йсследу-
ются вопросы сйстемы современного россйй� ского 
права, его структуры, соотношенйе сйстемы права 
й сйстемы законодательства. Но прй этом в очеред-
ной�  раз подтвержден тезйс о служебном праве как 
о подотрастй адмйнйстратйвного права. Вряд лй 
без обстоятельной�  опоры на достйженйя теорйй 
государства й права можно сформйровать объек-
тйвное понйманйе существа так называемого «слу-
жебного права». Попробуем уже на современном 
этапе развйтйя россйй� ской�  государственной�  служ-
бы, опйраясь на достйженйя теорйй государства й 
права, теорйй адмйнйстратйвного права хотя бы 
частйчно, учйтывая огранйченный�  объем настоя-
щей�  статьй, восполнйть этот, как представляется, 
весьма существенный�  пробел.

По большому счету в теоретйческом плане 
дйскуссйя о служебном праве – это одйн йз аспек-
тов глобальной�  дйскуссйй о сйстеме адмйнйстра-
тйвного права й сйстеме современного россйй� ско-
го права в целом. В настоящее время, по мненйю 
йзвестного теоретйка права С.А.Комарова, с ко-
торым солйдарен й автор настоящей�  статьй, на-
зрела необходймость проведенйя новой�  четвер-
той дискуссии о сйстеме россйй� ского права, так 
как процесс «отпочкованйя» отдельных частей�  
сйстемы законодательства актйвно оказывает 
влйянйе на содержанйе й структуру сйстемы рос-
сйй� ского права [8]. Кстатй сказать, деятельное 
участйе в предыдущйх дйскуссйях такого рода 
прйнймалй й вйдные ученые-адмйнйстратйвй-
сты прошлых лет, напрймер, Ц.А.Ямпольская [9]. 
А ведь вопрос о служебном праве, повторймся, – 
в определенной�  мере продолженйе, конечно, на 
современном этапе государственного стройтель-
ства й в новых соцйально-экономйческйх, полй-
тйческйх й правовых условйях тех, теперь уже 
давнйх дйскуссйй� . Однако сначала немного о пре-
дысторйй проблемы.

Служебное право: хорошо забытое старое. 
Ю.Н.Старйлов отмечает, что служебное право – но-
вое явленйе в россйй� ской�  юрйдйческой�  науке й 
правовой�  сйстеме [10]. С подобной�  оценкой�  в пол-
ной�  мере согласйться нельзя. Прй внймательном 
йзученйй тех йлй йных теоретйческйх конструк-
цйй�  нередко оказывается, что новое – это хорошо 
забытое старое. Именно так обстойт дело с так 
называемым «служебным правом». Ю.Н.Старйлов 
прав, когда говорйт, что советскйй�  перйод развй-
тйя государственной�  службы не включал в адмй-
нйстратйвно-правовой�  лексйкон термйн «служеб-
ное право» [11]. Однако по-другому обстойт дело 
с перйодом дореволюцйонным. Достаточно обра-
тйться к работам русскйх ученых-юрйстов тех лет. 
Так, йзвестный�  полйцейст И.Т.Тарасов едйнствен-
ный�  раз, но все же обмолвйлся о праве государ-

мйнйстратйвйстов. Высказать свое компетентное 
мненйе посчйталй возможным только Л.В.Акопов 
[2], Ю.Н.Старйлов [3] й С.Е.Чаннов [4]. И это прй 
том, что проблемы государственной�  службы два 
последнйх десятйлетйя находятся в центре внй-
манйя россйй� скйх ученых, прйчем не только юрй-
стов, но й представйтелей�  другйх гуманйтарных 
наук (йсторйй, полйтологйй, соцйологйй, фйлосо-
фйй). Поэтому есть вескйе основанйя говорйть, что 
проблема так называемого «служебного права» 
оказалась на перйферйй научных йнтересов спецй-
алйстов, занймающйхся йсследованйем проблем 
государственной�  службы й адмйнйстратйвного 
права в целом. Такое положенйе является однйм 
йз аргументов в пользу авторского тезйса о явной�  
недостаточностй основанйй�  для обособленйя так 
называемого «служебного права» в качестве не то 
что самостоятельной�  комплексной�  отраслй права, 
но даже подотраслй адмйнйстратйвного права. 
Тем не менее, дйскуссйя о служебном праве на со-
временном этапе государственного стройтельства 
все же состоялась. Кстатй сказать, в теоретйческом 
отношенйй она может оказаться полезна не только 
для развйтйя научных представленйй�  об адмйнй-
стратйвно-правовом йнстйтуте государственной�  
службе, но й вносйт определенный�  вклад в понй-
манйе сйстемы адмйнйстратйвного права, а значйт 
опосредованно й всей�  сйстемы права современной�  
Россйй, неотъемлемой�  частью которой�  является 
адмйнйстратйвное право. 

Напомнйм, что йдея служебного права най-
более полно й всесторонне разрабатывалась в 
докторской�  дйссертацйй [5] й другйх работах 
Ю.Н.Старйлова середйны 90-х годов ХХ в [6]. В ка-
пйтальном труд «Служебное право», йзданном в 
1996 году, он окончательно обобщйл свой взгляды 
того перйода на современную ему государствен-
ную службу. Однако, по не вполне понятной�  прй-
чйне, обосновывая выводы о служебном праве, 
первоначально – как о новой�  комплексной�  отрас-
лй россйй� ского права, а позднее уже как о подо-
траслй адмйнйстратйвного права ученый�  почтй 
не обращался к весьма значйтельному по объему 
й качественному по содержанйю наследйю отече-
ственных теоретйков права, которые несколько 
десятйлетйй�  велй напряженную дйскуссйю о сй-
стеме права нашей�  страны. Аналогйчная сйтуа-
цйя повторйлась й позднее, уже в ходе дйскуссйй 
о собственно служебном праве 2013 – 2015 годов. 
Так, в учебном пособйй «Государственная служба 
й служебное право» 2015 года [7], которое по прй-
знанйю самого Ю.Н.Старйлова, можно рассматрй-
вать отчастй й как продолженйе начатого в 90-е 
годы аналйза россйй� ской�  государственной�  служ-
бы, главных вопросов ее развйтйя й модернйзацйй 
служебного законодательства, отсутствуют ссыл-
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будь то Велйкобрйтанйя, Германйя йлй Францйя, в 
ймператорской�  Россйй не прйменялйсь. Однако не-
смотря на данное, весьма важное для государствен-
ной�  службы обстоятельство, есть все основанйя ут-
верждать о зрелостй йнстйтута русской�  ймперской�  
государственной�  службы. Казалось бы, здесь то й 
можно говорйть о служебном праве как о вполне 
объектйвной�  реальностй, которая, очевйдно, не 
могла не остаться незамеченной�  представйтеля-
мй юрйдйческой�  наукй. Но нет, нйчего подобного 
не пройзошло й спецйальных работ, посвященных 
собственно служебному праву йлй праву государ-
ственной�  службы, дореволюцйонные ученые-юрй-
сты, увы, не оставйлй. Как показано выше, к ней�  
онй еслй й обращалйсь, то сравнйтельно редко й 
не йначе как в качестве постановкй проблемы.

Несомненной�  заслугой�  Ю.Н.Старйлова следу-
ет прйзнать то, что он, чутко уловйв веянйя вре-
менй, а в первой�  половйне 90-х годов ХХ в. начала 
постепенно набйрать обороты реформа государ-
ственной�  службы, актуалйзйровал прйменйтельно 
к реалйям постсоветской�  Россйй прочно забытую 
в советскйй�  перйод государственного стройтель-
ства йдею служебного права, й достаточно успеш-
но вернул ее в научный�  оборот. Хотя сама по себе 
йдея эта, повторймся, й не нова для россйй� ской�  
юрйспруденцйй. 

Выдвйгая тезйс об обособленйй новой�  отрастй 
права, всякйй�  ученый�  должен ясно представлять то 
место, которое она зай� мет в сйстеме права его стра-
ны. Тоже можно сказать й о выделенйй в рамках 
той�  йлй йной�  традйцйонной�  отраслй права новой�  
самостоятельной�  подотраслй. Ее место также не-
обходймо четко определйть, но уже прйменйтель-
но к сйстеме данной�  отраслй. Поэтому, представ-
ляется важным, опйраясь на достйженйя теорйй 
государства й права й наукй адмйнйстратйвного 
права, установйть есть лй в настоящее время до-
статочные основанйя говорйть о так называемом 
«служебном праве» не йначе как о подотраслй ад-
мйнйстратйвного права, лйбо такйх основанйй�  нет 
й следует прйдержйваться традйцйонного понй-
манйя государственной�  службы только лйшь в ка-
честве хотя й одного йз фундаментальных, но все 
же йнстйтутов адмйнйстратйвного права. В этой�  
связй хотелось бы напомнйть ряд общетеоретйче-
скйх положенйй� , касающйхся сйстемы права й ее 
отдельных структурных элементов. 

Система права: понятие и структурные эле-
менты. Под сйстемой�  права в теорйй государства 
й права понймается йсторйческй сложйвшаяся, 
объектйвно существующая внутренняя структура 
права, определяемая характером регулйруемых 
общественных отношенйй� . Она отражает его вну-
треннее едйнство, которое обусловлено сйстемой�  
сложйвшйхся общественных отношенйй�  [16]. Сй-

ственной�  службы. Рассуждая о мерах относйтельно 
лйц, состоящйх на государственной�  службе й прй-
знавая, что этй меры аналогйчны тем, которымй 
обеспечйваются правйльность й закономерность 
в деятельностй органов полйцей� ской�  властй, он 
заметйл, что в сущностй темй же мерамй обеспе-
чйваются правйльность й закономерность во всех 
сферах государственной�  службы, вследствйе чего 
меры этй й регламентйруются правом государ-
ственной службы (Staatsdienstrecht). В сноске к 
данному положенйю И.Т.Тарасов отметйл, что Ло-
ренц Штей� н совершенно справедлйво указывает на 
сравнйтельно весьма слабое развйтйе этого права 
не только в законодательстве, но й в теорйй [12]. 
Нельзя не отметйть, что в более позднйх йзданйях 
данное положенйе в работах И.Т.Тарасова уже не со-
держйтся [13]. Такйм образом, сам он, как вйдно, не 
проявйл какого-лйбо йнтереса к дальней� шей�  тео-
ретйческой�  разработке «права государственной�  
службы». В свою очередь крупный�  государствовед 
начала ХХ столетйя, вйдный�  полйтйческйй�  деятель 
лйберального толка, член I Государственной�  думы 
Ф.Ф.Кокошкйн также упомйнает служебное право. 
Рассуждая о разделенйй публйчного права, он вы-
делял, в частностй, право служебное йлй учение 
о государственной службе. Предметом его, пола-
гал Ф.Ф.Кокошкйн, являются те спецйальные юрй-
дйческйе отношенйя, в которые государство всту-
пает с подданнымй с целью обеспечйть за собой�  
йх постоянные услугй для выполненйя разлйчных 
государственных задач [14]. 

Край� не слабая разработка йдей служебного 
права в дореволюцйонной�  юрйдйческой�  науке в 
определенной�  мере удйвляет. Как йзвестно, зако-
нодательство того перйода отлйчалось обшйрно-
стью й детальностью, дей� ствовало длйтельный�  
срок й было хорошо сйстематйзйровано. Напрймер, 
законодательство о гражданской�  службе фактйче-
скй было кодйфйцйровано в таком норматйвном 
правовом акте как Свод уставов о службе граж-
данской�  [15]. Оно не ймело нйчего общего с зако-
нодательством об обычном най� ме работнйков, т.е. 
в современном понйманйй с законодательством 
трудовым. Статус чйновнйка определялся норма-
мй государственного й адмйнйстратйвного права, 
т.е. был публйчно-правовым. Наконец, чйновнйче-
ство представляло собой� , по сутй, самостоятель-
ную соцйальную группу россйй� ского общества 
того перйода, своеобразную корпорацйю со свой-
мй традйцйямй й мйровоззренйем, основу которо-
го составляла йдея «служенйя» верховной�  властй, 
олйцетворенйем который�  был самодержавный�  
монарх, понймаемая не йначе как высшая мйссйя. 
Правда, конкурсные начала прй замещенйй долж-
ностей�  й сдача сложных экзаменов, характерные 
для государственной�  службы западных государств 



997
При цитировании этой статьи ссылка на doi обязательна

©
 N

O
TA

 B
E

N
E

 (О
О

О
 «

Н
Б-

М
ед

иа
»)

 w
w

w
.n

bp
ub

lis
h.

co
m

DOI: 10.7256/1999-2807.2015.10.16405

Теория и наука административного и муниципального права

собляться входящйе в него подотраслй, остается 
по-прежнему не определен. Как йзвестно, крйте-
рйй�  есть прйзнак, на основанйй которого пройз-
водйтся оценка, определенйе йлй классйфйкацйя 
чего-лйбо. В данном случае – структурйруется ад-
мйнйстратйвное право.

Сйстема права не статйчна, под воздей� ствй-
ем протекающйх в обществе процессов она посте-
пенно вйдойзменяется. Тоже можно говорйть й о 
структуре самйх отраслей�  права. Их элементы так-
же вйдойзменяются, в том чйсле отпочковываются 
й новые подотраслй. Прй этом нужно понймать, что 
для реальных йзмененйй�  структуры права необхо-
дймо обновленйе его содержанйя на основе нового 
норматйвного матерйала, сопровождающееся рас-
шйренйем сфер правового регулйрованйя й йзме-
ненйем подходов к нему. Лйшь совокупность ука-
занных процессов говорйт о реальной�  эволюцйй 
права, дей� ствйтельном йзмененйй качества право-
вого регулйрованйя, обуславлйвающйх вознйкно-
венйе новых отраслей� , подотраслей� , йнстйтутов й 
т.п. [21]. Однако прйходйтся прйзнать, что как раз 
прйнцйпйального йзмененйя подходов к правово-
му регулйрованйю государственной�  службы в ходе 
ее реформы, так й не пройзошло. Да, дей� ствйтель-
но, законодательство обновйлось й значйтель-
но увелйчйлось в объеме. В результате трудовое 
право формально-юрйдйческй было в основном 
вытеснено йз сферы регулйрованйя отношенйй�  на 
государственной�  службе всех вйдов й теперь, еслй 
брать ту же гражданскую службу, прйменяется суб-
сйдйарно. Но это формально. Отношенйя между 
лйцом, находящймся на государственной�  службе, й 
государством остаются договорнымй й опосреду-
ются служебным контрактом. 

Вопрос о крйтерйй выделенйя подотраслей�  
права уже достаточно давно попал в поле зре-
нйя отечественных ученых-юрйстов. Так, еще во 
второй�  половйне 60-х годов ХХ в. В.М.Чхйквадзе 
й Ц.А.Ямпольская, размышляя о сйстеме совет-
ского права, отмечалй, что прй отпочкованйй й 
превращенйй в подотрасль разросшегося йнстй-
тута какой� -то отраслй права вопрос о методе не 
вознйкает. Здесь дей� ствует, как правйло, тот же 
метод, что й в основной�  традйцйонной�  отраслй, 
к которой�  ранее прйнадлежала, будучй еще йн-
стйтутом. Здесь не вознйкает вопрос о компакт-
ностй предмета правового регулйрованйя. Эта 
компактность налйцо. В данном случае на первый�  
план выступают: юридический критерий коли-
чественного характера (достаточный�  объем на-
копйвшегося правового матерйала) й критерий 
политический, выходящйй�  за сферу чйсто пра-
вового. Это – полйтйческая зайнтересованность 
государства в развйтйй й совершенствованйй 
отношенйй� , регулйруемых нормамй данного йн-

стема права включает в себя, в том чйсле такйе 
элементы как правовые йнстйтуты, субйнстйтуты, 
подотрастй права й отраслй права. Члененйе сй-
стемы права отражает йерархйческое строенйе его 
структуры.

Еще в советскйй�  перйод в публйкацйях по те-
орйй государства й права справедлйво отмечалось, 
что в научной�  й учебной�  лйтературе нет едйнства 
в определенйй элементов сйстемы советского пра-
ва. То, что однй авторы счйтают правовым йнстй-
тутом, другйе называют подотраслью йлй даже от-
раслью права [17]. Данные положенйя сохраняют 
актуальность й в настоящее время. И дйскуссйя о 
служебном праве является убедйтельным тому 
подтвержденйем. 

Из теорйй права йзвестно, что по объему от-
раслй права неоднородны: однй йз нйх крупные 
образованйя, другйе, напротйв, – компактные. Та-
кое положенйе объясняется тем, что разлйчные 
сферы общественных отношенйй�  далеко не одйна-
ковы по шйроте й составу. Поэтому в крупных от-
раслях права выделяют подотраслй права, «более 
дробное», по определенйю А.Б.Венгерова, объедй-
ненйе правовых норм [18]. Подотрасль права – обо-
собленная часть отраслй права, совокупность пра-
вовых норм, регулйрующйх достаточно крупные 
объедйненйя общественных отношенйй� , входящйх 
в сферу регулйрованйя какой� -то отраслй права, но 
обладающйх прй этом спецйфйческймй особенно-
стямй [19]. Подотрасль права – факультатйвный�  
элемент строенйя права, поскольку далеко не во 
всех отраслях права данный�  элемент выделяется. 
Только в составе некоторых найболее обшйрных 
й сложных отраслей�  права можно выделйть подо-
траслй, т.е. группы правовых норм, каждая йз кото-
рых регулйрует более узкую группу общественных 
отношенйй� , ймеющую наряду с общймй прйзнака-
мй, объедйняющймй ее с другймй группамй обще-
ственных отношенйй�  в едйную, определенную об-
ласть общественной�  жйзнй, й свою спецйфйку, что 
вызывает необходймость в ее спецйальном право-
вом регулйрованйй [20]. 

Учйтывая значймость йсполнйтельной�  вла-
стй для всех сфер общественной�  жйзнй, а адмй-
нйстратйвное право в решающей�  степенй регла-
ментйрует деятельность йменно ее органов й 
должностных лйц, данная отрасль права, бесспор-
но, относйтся к чйслу фундаментальных отраслей�  
современного россйй� ского права. Его отлйчает 
огромный�  массйв законодательства. Закономерно 
поэтому выделенйе в адмйнйстратйвном праве 
подотраслей� , входящйх в его сйстему в качестве 
самостоятельных структурных элементов. Вместе 
с тем, прйходйтся прйзнать, что критерий выде-
ления, йсходя йз которого должно структурйро-
ваться адмйнйстратйвное право, в частностй, обо-



998
При цитировании этой статьи ссылка на doi обязательна

©
 N

O
TA

 B
E

N
E

 (О
О

О
 «

Н
Б-

М
ед

иа
»)

 w
w

w
.n

bp
ub

lis
h.

co
m

Административное и муниципальное право 10 (94) • 2015

DOI: 10.7256/1999-2807.2015.10.16405

му Собранйю Россйй� ской�  Федерацйй. Тажа йдея ко-
дйфйцйровать законодательство о государствен-
ной�  службе, которая уже не одйн год обсуждается 
ученымй-юрйстамй, впервые была предложена в 
презйдентском Посланйй 1997 года «Порядок во 
властй – порядок в стране» (О положенйй в стра-
не й основных направленйях полйтйкй Россйй� ской�  
Федерацйй)» [23]. В целях реалйзацйй посланйя 
Глава государства даже йздал спецйальный�  указ от 
3 апреля 1997 года № 278 [24]. На основанйй дан-
ного норматйвного правового акта Адмйнйстра-
цйя Презйдента Россйй� ской�  Федерацйй й Аппарат 
Правйтельства Россйй� ской�  Федерацйй выпустйлй 
совместное распоряженйе от 24 сентября 1997 г. 
№ 2176 / 9 сентября 1997 г. № 996 [25], которым 
была образована рабочая группа по подготовке 
проекта Кодекса государственной�  службы Россйй� -
ской�  Федерацйй й утвержден ее персональный�  
состав. Кстатй сказать, в состав рабочей�  группы 
былй включены й ученые-юрйсты (Н.М.Казанцев й 
А.Ф.Ноздрачев), которые внестй заметный�  вклад в 
теоретйческое осмысленйе проблем государствен-
ной�  службы. Прйходйтся прйзнать, что впослед-
ствйй, опять же, йсходя йз тех же полйтйческйх 
факторов, практйческая работа над проектом Ко-
декса государственной�  службы Россйй� ской�  Феде-
рацйй была свернута й к ней� , по край� ней�  мере на 
офйцйальном государственном уровне более не 
возвращалйсь. Продолжая рассматрйвать полй-
тйческйе факторы, нельзя не отметйть то обстоя-
тельство, что,безусловно, судьбоносное значенйе 
для отечественной�  государственной�  службы йме-
ло утвержденйе резолюцйей�  Главы государства от 
15 августа 2001 г. Пр-1496 Концепцйй реформйро-
ванйя сйстемы государственной�  службы Россйй� -
ской�  Федерацйй [26]. Хотя указанный�  документ й 
не ймел норматйвного характера й, к тому же, не 
был офйцйально опублйкован, но дальней� шее раз-
вйтйе государственной�  службы в постсоветской�  
Россйй стройлось в основном на базе его положе-
нйй� . Такйм образом, можно с полной�  уверенностью 
констатйровать, что значенйе полйтйческйх крй-
терйев в сфере государственной�  службы йсключй-
тельно велйко. Думается, йменно онй во всех отно-
шенйях являются определяющймй. 

Несмотря на сложность вопроса о крйтерйях, 
в науке адмйнйстратйвного права все же йзвест-
на достаточно удачная попытка выделйть крй-
терйй�  обособленйя подотраслей� . Так, отмечает 
К.С.Бельскйй� , подотрасль в адмйнйстратйвном 
праве – это относйтельно самостоятельное укруп-
ненное подразделенйе адмйнйстратйвного права, 
состоящее йз компактной�  сйстемы взаймосвязан-
ных й распределенных по правовым йнстйтутам 
норм. Критерий предмета правового регулиро-
вания, по мненйю ученого, с которым в полной�  

стйтута, превращающегося в подотрасль. Мы осо-
бенно подчеркйваем, констатйруют цйтйруемые 
авторы, значенйе крйтерйя полйтйческого харак-
тера, йбо полйтйка – важней� шйй�  конструктйвный�  
элемент права [22].

Значймость юрйдйческого крйтерйя колйче-
ственного характера, безусловно, велйка. Дей� ствй-
тельно, как можно было всерьез говорйть о том 
же так называемом «служебном праве», к прйме-
ру, в середйне йлй даже в конце 90-х годов, когда 
достаточный�  массйв законодательства о государ-
ственной�  службе еще накоплен не был? Вместе с 
тем, нельзя йгнорйровать й юридический крите-
рий качественного характера. Законодательство 
должно быть не только объемным, но й качествен-
ным по содержанйю, не йметь пробелов, коллйзйй�  
й не только. Оно, наконец, должно безусловно йс-
полняться, чего невозможно добйться без жестко-
го контроля в сочетанйй с проведенйем далеко не 
бесполезной�  масштабной�  разъяснйтельной�  рабо-
ты, напрймер, путем направленйя методйческйх 
рекомендацйй� , проведенйем тематйческйх лекцйй�  
й семйнаров для руководящего состава государ-
ственных органов й йх подразделенйй�  по вопросам 
государственной�  службы й кадров. Качественные 
характерйстйкй правового матерйала, особенно, 
еслй этот матерйал достаточно новый� , ранее за-
конодательству страны не йзвестный� , лйбо проч-
но забытый� , выявляются далеко не сразу, а в ходе 
длйтельного по временй прймененйя соответству-
ющйх норматйвных правовых актов. Качественны-
мй характерйстйкамй являются относительная 
стабильность законодательства о государствен-
ной службе й единообразие его применения во 
всех государственных органах. Этй характерйстй-
кй также моглй бы свйдетельствовать в пользу так 
называемого «служебного права». Однако можно 
лй говорйть о нйх прйменйтельно к сложйвшей� ся 
в Россйй сйстеме государственной�  службы? Дума-
ется, нет. Так, только в Федеральный�  закон от 27 
йюля 2004 года № 79-ФЗ «О государственной�  граж-
данской�  службе Россйй� ской�  Федерацйй» по состо-
янйю на 1 сентября 2015 года, т.е. за одйннадцать 
лет его существованйя было внесено трйдцать 
семь разлйчных по объему йзмененйй�  й процесс 
этот, как представляется, далек от завершенйя. Ка-
кая уж тут стабйльность…

Что касается политического критерия, то его 
значенйе для государственной�  службы, дей� ствй-
тельно, йсключйтельно велйко. В современной�  
Россйй все реальные йзмененйя в данной�  сфере 
сталй пройсходйть только тогда, когда ймела ме-
сто воля полйтйческого руководства страны в лйце 
Презйдента Россйй� ской�  Федерацйй. Обычно глава 
государства, прйнймая соответствующйе решенйя, 
объявлял йх в ежегодных посланйях Федерально-
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что правовые нормы образуют й превращают его 
в компактное целое не непосредственно, а через 
правовые йнстйтуты. Адмйнйстратйвно-правовой�  
йнстйтут в управленческом праве – это обособлен-
ная, выделйвшаяся группа юрйдйческйх норм, 
регулйрующйх качественно однородные государ-
ственно-управленческйе отношенйя. В управлен-
ческом праве, констатйрует ученый� , в частностй, 
выделяются такйе йнстйтуты, как йнстйтут госу-
дарственной�  службы. Иначе говоря, адмйнйстра-
тйвно-правовой�  йнстйтут в управленческом праве 
– это такой�  комплекс норм, который�  обеспечйвает 
регулйрованйе данной�  разновйдностй государ-
ственно-управленческйх отношенйй�  [32]. 

Разделенйе права на отраслй й йнстйтуты, а 
это найболее понятные й устоявшйеся в науке эле-
менты сйстемы права, нельзя счйтать результатом 
пройзвольных дей� ствйй�  законодателя; это объек-
тйвная закономерность развйтйя самого права, его 
внутреннее качество. Известный�  теоретйк права 
С.В.Поленйна, аналйзйруя взаймодей� ствйе сйсте-
мы права й сйстемы законодательства в современ-
ной�  Россйй, в свое время глубоко верно отметйла, 
что научно обоснованная сйстема права тем цен-
нее с точкй зренйя общественных йнтересов, чем 
точнее она отражает объектйвные закономерно-
стй. На достйженйе максймального соответствйя 
сйстемы права объектйвной�  дей� ствйтельностй (а 
не прйзнанйе той�  йлй йной�  областй обществен-
ных отношенйй�  самостоятельной�  отраслью права) 
должны быть направлены усйлйя наукй [33]. Слова 
цйтйрованного автора прйменймы й в разрезе сй-
стем конкретных отраслей�  права, в контексте на-
стоящей�  статьй – права адмйнйстратйвного.

Думается, теоретйческйе построенйя также 
не должны быть пройзвольны, но непременно 
базйроваться на объектйвных закономерностях 
развйтйя того йлй йного правового явленйя, той�  
же государственной�  службы й, конечно же законо-
дательства, ее регулйрующего. Однако так пройс-
ходйт не всегда. И здесь, думается, прав А.В.Демйн, 
который� , размышляя о сйстеме россйй� ского права, 
глубоко верно отметйл, что отраслевое деленйе 
права во многом определяется субъектйвнымй 
представленйямй конкретного ученого о том йлй 
йном правовом феномене [34]. Именно так, ду-
мается, й пройзошло в случае с так называемым 
«служебным правом». Кстатй сказать, подтверж-
денйем этому служйт эволюцйя взглядов того же 
Ю.Н.Старйлова, который�  довольно быстро пере-
смотрел свой йдей середйны 90-х годов о служеб-
ном праве как о самостоятельной�  комплексной�  
отраслй россйй� ского права. Вйдймо, прйнймая во 
внйманйе недостаточность норматйвного право-
вого массйва, а потому, по меньшей�  мере, спорность 
аргументацйй в пользу существованйя в Россйй та-

мере согласен й автор настоящей�  статьй, разгра-
нйчйвает нормы адмйнйстратйвного права на трй 
главные подотраслй: управленческое право, полй-
цей� ское право, право адмйнйстратйвной�  юстйцйй 
[27]. Именно данный�  крйтерйй� , как представляет-
ся, является унйверсальным й найболее объектйв-
ным йз всех йзвестных.

Наряду с подотраслью еще однйм самостоя-
тельным й общепрйзнанным элементом сйстемы 
права является правовой институт. Он представ-
ляет собой�  группу норм права, связанных между 
собой�  предметно-функцйональнымй связямй, 
регулйрующйх конкретный�  вйд общественных 
отношенйй�  й прйобретающйх в сйлу этого от-
носйтельную устой� чйвость й самостоятельность 
функцйонйрованйя [28]. Правовой�  йнстйтут – ос-
новной�  элемент отраслй права, первйчное само-
стоятельное структурное подразделенйе отраслй, 
где правовые нормы группйруются по йх содержа-
нйю. Юрйдйческйе нормы, справедлйво заключает 
С.А.Комаров, образуют отрасль не непосредствен-
но, а через правовые йнстйтуты. Главная функцйя 
правового йнстйтута, делает далее вывод ученый� , 
состойт в том, чтобы в пределах своего участка 
общественных отношенйй�  данного вйда йлй рода 
обеспечйть цельное, относйтельно законченное 
регулйрованйе[29]. Кроме того, правовые йнстй-
туты позволяют комплексно, всесторонне регулй-
ровать, упорядочйть соответствующйй�  вйд обще-
ственных отношенйй�  [30]. Такйм образом, можно с 
полным основанйем сделать вывод, что правовой�  
йнстйтут в отлйчйй от подотраслй права является 
обязательным й неотъемлемым опорным элемен-
том как отдельной�  отраслй права, так й сйстемы 
права в целом. Правовые йнстйтуты не однород-
ны й, в частностй, могут существенно разлйчаться 
по объему. Прй этом крупные правовые йнстйту-
ты, охватывающйе шйрокйй�  круг правовых норм, 
могут подразделяться на субйнстйтуты. К такйм 
крупным йнстйтутам, еслй говорйть об адмйнй-
стратйвном праве, относйтся йнстйтут государ-
ственной�  службы, который�  за два последнйх деся-
тйлетйя значйтельно расшйрйлся й процесс этот, 
как представляется, еще далек от завершенйя. В 
качестве его субйнстйтута в лйтературе вполне 
обоснованно выделяется, к прймеру, прохожденйе 
государственной�  службы [31]. 

Еслй сравнйвать подотрасль права й право-
вой�  йнстйтут, то по своему объему подотрасль 
права – это более крупный�  по сравненйю с право-
вым йнстйтутом элемент сйстемы права. Обыч-
но несколько однородных правовых йнстйтутов, 
объедйнйвшйсь, могут образовывать подотрасль 
права. Так, очерчйвая предложенное йм управ-
ленческое право как подотрасль адмйнйстратйв-
ного права, К.С.Бельскйй�  спецйально отмечает, 
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ся первоначально слйшком радйкальнымй й мало 
прйемлемымй, постепенно осмыслйвалось на-
учным сообществом, прйнймалось йм как реаль-
ность й впоследствйй этй йдей уже не вызывалй 
отторженйя. Напротйв, онй прочно входйлй в науч-
ный�  оборот, начйналй глубоко й всесторонне раз-
рабатываться, находйлй отраженйе в учебном про-
цессе. Тем самым подтверждалась объектйвность 
того йлй йного правового явленйя, актуальность 
той�  йлй йной�  проблемы. Конечно, такое прйзнанйе 
обычно прйходйло не сразу й занймало опреде-
ленное время, нередко весьма продолжйтельное. 
Пройзошло лй это с так называемым «служебным 
правом»? Думается, что нет. 

Как всякое достаточно революцйонное нов-
шество, пусть й возвращенное йз далекого про-
шлого Ю.Н.Старйловым в середйне 90-х годов, 
йдея так называемого «служебного права», долж-
на была пой� тй проверку временем, которая, как 
йзвестно, является едва лй не самой�  унйверсаль-
ной�  й объектйвной� . Об этом автор настоящей�  ста-
тьй говорйл еще в 2013 году в йзвестной�  статье, 
открывшей�  дйскуссйю о служебном праве. Да й сам 
Ю.Н.Старйлов на странйцах своего учебнйка «Слу-
жебное право», йзданного в 1996 году, прогнозй-
руя те йлй йные правовые явленйя, нередко упо-
требляет словосочетанйе «в будущем». К прймеру, 
рассуждая о предмете й методе служебного права, 
ученый�  отмечает, что понятйе «служебное право» 
является условным, й, очевйдно, в будущем потре-
буется научная дйскуссйя о найменованйй отрас-
лй права, в которой�  йзучается законодательство о 
государственной�  службе [38]. Прошло без малого 
двадцать лет. Будущее того временй стало насто-
ящйм. Но дйскуссйя по обозначенной�  проблеме, 
вйдймо, вряд лй понадобйтся. Законодательство 
о государственной�  службе продолжает йзучать-
ся, главным образом в рамках адмйнйстратйвно-
го права, а еслй точнее, то его общей�  частй, как, 
впрочем, й два десятйлетйя назад. Такое положе-
нйе вполне закономерно. Общая часть адмйнй-
стратйвного права, как йзвестно, содержйт нор-
мы, выражающйе органйзацйонно-полйтйческйе 
й органйзацйонно-технйческйе прйнцйпы управ-
ленйя. Она содержйт нормы, в которых йдет речь 
о едйных органйзацйонно-правовых основах по-
строенйя всего государственного аппарата, о фор-
мах й методах адмйнйстратйвной�  деятельностй й 
т.д. Все это дей� ствйтельно й обязательно для раз-
лйчных подотраслей�  адмйнйстратйвного права, 
как для тех, которые отпочковалйсь, так й для тех, 
которые ймеют такую тенденцйю [39]. Корпус го-
сударственных служащйх как раз й выступает тем 
связующйм звеном, которое неразрывно соедйня-
ет в едйное целое всю сйстему государственных 
органов, т.к. в каждом йз нйх, особенно в органах 

кой�  новой�  самостоятельной�  комплексной�  отраслй 
права как служебное право, в теоретйческом плане 
уже к концу 90-х – началу 2000-х годов он заметно 
йзменяет свою первоначальную позйцйю. Пред-
ставляя авторскую сйстему адмйнйстратйвного 
права, ученый�  стал говорйть о служебном праве 
уже не йначе как о подотраслй адмйнйстратйвно-
го права, регулйрующей�  публйчно-служебные от-
ношенйя, складывающйеся в органах публйчной�  
службы по поводу ее органйзацйй й функцйонйро-
ванйя, осуществленйя компетенцйй государствен-
ных органов й органов местного самоуправленйя 
[35]. Прй этом дальней� шее развйтйе самого слу-
жебного права Ю.Н.Старйлов однозначно связывал 
с достаточно быстрым развйтйем законодатель-
ства о государственной�  й мунйцйпальной�  службе 
[36]. Данной�  точкй зренйя ученый�  продолжает 
прйдержйваться й поныне, последовательно от-
стайвает ее й в ходе дйскуссйй о служебном праве 
последнйх лет. 

В лйтературе по теорйй государства й права 
отмечается, что в последнйе годы наблюдаются 
как процессы дйфференцйацйй, так й йнтеграцйй 
в сйстеме права. Хотя последнйе ныне превалй-
руют над первымй, тем не менее, справедлйво от-
мечает С.В.Поленйна, процессы дйфференцйацйй 
продолжают в йзвестной�  мере оказывать влйянйе 
на развйтйе сйстемы права Россйй. Так, указывает 
она, в адмйнйстратйвном праве – найболее объ-
емной�  средй отраслей�  семей� ства публйчного пра-
ва – продолжают развйваться дйфференцйонные 
процессы. Вслед за отраслью фйнансового права от 
него отделйлось, правда в качестве подотраслй, на-
логовое право [37]. Как вйдно, нйкакого служебно-
го права. И это прй том, что работа С.В.Поленйной�  
была напйсана в конце 90-х, т.е. когда после публй-
кацйй�  Ю.Н.Старйлова йдея так называемого «слу-
жебного права» вернулась в научный�  оборот й не 
заметйть ее, конечно, прй условйй существованйя 
служебного права объектйвно, было бы странно. 

Прйходйтся прйзнать, что обнаружйть так на-
зываемое «служебное право», пусть даже в каче-
стве подотаслй адмйнйстратйвного права, в рабо-
тах теоретйков права, йсследовавшйх проблемы 
сйстемы права, увы, не удается. 

А что же адмйнйстратйвйсты? Может быть в 
йх работах служебное право получйло безогово-
рочное прйзнанйе й обрело свое достой� ное место 
в сйстеме отраслй?

«Служебное право» и система администра-
тивного права: pro & contra. Нельзя не отметйть, 
что продуктйвность научных йдей�  подтвержда-
ется в том чйсле й тем, как онй воспрйнймаются 
научным сообществом, насколько получают прй-
знанйе й дальней� шее развйтйе в трудах ученых-
юрйстов. Дей� ствйтельно, немало йдей� , казавшйх-



1001
При цитировании этой статьи ссылка на doi обязательна

©
 N

O
TA

 B
E

N
E

 (О
О

О
 «

Н
Б-

М
ед

иа
»)

 w
w

w
.n

bp
ub

lis
h.

co
m

DOI: 10.7256/1999-2807.2015.10.16405

Теория и наука административного и муниципального права

Как полагал тогда указанный�  авторскйй�  кол-
лектйв во главе с Ю.А.Тйхомйровым, адмйнйстра-
тйвное право должно делйться на отраслй, подо-
траслй, йнстйтуты, общйе й подотраслевые. Прй 
этом в очередной�  раз констатйровалось, что кри-
терий их выделения (курсйв мой�  – Авт.) еще не 
най� ден, но, далее высказывалось предположенйе о 
том, что, цйтйруем «думается, речь должна йдтй в 
предварйтельном плане о следующйх подотраслях 
йлй йнстйтутах: а) «органы йсполнйтельной�  вла-
стй й другйе субъекты адмйнйстратйвного права»; 
б) государственная служба (да, йменно государ-
ственная служба, а нйкак не «служебное право» 
– Авт.); в) правовые акты управленйя; г) «адмйнй-
стратйвные процедуры й регламенты», «адмйнй-
стратйвные способы оказанйя публйчных услуг», 
адмйнйстратйвный�  контроль й надзор» [43]. 

Снова нйкакого так называемого «служебного 
права». И это прй том, что в самом разгаре адмйнй-
стратйвная реформа й реформа государственной�  
службы, уже прйняты такйе базовые норматйвные 
правовые акты, как Федеральный�  закон от 27 мая 
2003 года № 58-ФЗ «О сйстеме государственной�  
службе Россйй� ской�  Федерацйй» й уже упомйнав-
шйй� ся Федеральный�  закон от 27 йюля 2004 года 
№ 79-ФЗ «О государственной�  гражданской�  службе 
Россйй� ской�  Федерацйй». Как вйдно, не потребо-
валось даже «длйтельного временй», как полагал 
выше Ю.Н.Старйлов, для йх прйнятйя. Однако не-
смотря на это служебному праву отказано в суще-
ствованйй, а государственная служба рассматрйва-
ется в ее традйцйонном й устоявшемся понйманйй, 
а йменно как общйй�  отраслевой�  йнстйтут адмйнй-
стратйвного права. 

Рассматрйвая сйстему адмйнйстратйвного 
права в настоящее время, Ю.Н.Старйлов уже прй-
держйвается, в общем, традйцйонного понйманйя 
структуры отраслй, включающей�  две частй – Об-
щую й Особенную [44]. Ученый�  отмечает, что ад-
мйнйстратйвное право, являясь частью правовой�  
сйстемы Россйй, ймеет собственную внутреннюю 
структуру, орйгйнальную сйстему, характерйзую-
щуюся непосредственной�  связью входящйх в нее 
адмйнйстратйвно-правовых норм, йнстйтутов й 
подотраслей�  права. Средй последнйх Ю.Н.Старйлов, 
в частностй, выделяет служебное право [45]. Прав-
да, о необходймостй йзучать служебное право не-
пременно в рамках особенной�  частй адмйнйстра-
тйвного права он уже нйчего не говорйт. 

Впрочем, взгляды Ю.Н.Старйлова на служеб-
ное право й йх эволюцйя былй достаточно подроб-
но проаналйзйрованы автором в йзвестной�  статье 
«К вопросу о служебном праве» й возвращаться к 
нйм, думается, нет объектйвной�  необходймостй. 

Как йзвестно, служебное право – это, прежде 
всего, конструкцйя теоретйческая. И здесь уместно 

йсполнйтельной�  властй, нейзменно осуществля-
ется лйбо в качестве основной� , лйбо в качестве 
вспомогательной�  управленческая деятельность, 
а значйт есть место адмйнйстратйвно-правовому 
регулйрованйю.

В конце 90-х годов вопросы сйстемы адмй-
нйстратйвного права рассматрйвалйсь й самйм 
Ю.Н.Старйловам. Им была предложена новая сй-
стема отраслй, которая основывалась на переос-
мысленйй традйцйонного разделенйя адмйнй-
стратйвного права на Общую й Особенную частй. 
Так, аналйзйруя Особенную часть, Ю.Н.Старйлов 
констатйровал, что эта часть современного рос-
сйй� ского адмйнйстратйвного права претерпевает 
значйтельные йзмененйя; она наполняется но-
вым правовым содержанйем в результате развй-
тйя адмйнйстратйвного законодательства [40]. По 
мненйю ученого, в особенную часть адмйнйстра-
тйвного права целесообразно объедйнйть нормы, 
регламентйрующйе конкретные сферы управ-
ленческой�  деятельностй. Такому крйтерйю соот-
ветствует, в частностй, служебное право. Правда, 
далее Ю.Н.Старйлов оговарйвается й отмечает, 
что окончательно формйрованйю нового, как он 
выражается, Особенного адмйнйстратйвного пра-
ва, т.е. выделенйю практйческй самостоятельных 
правовых отраслей�  (подотраслей�  адмйнйстратйв-
ного права) должна предшествовать йнтенсйвная 
й тщательная практйческая деятельность как 
законодателей� , так й ученых. Длйтельное время 
может потребоваться для прйнятйя спецйальных 
законодательных актов, регламентйрующйх от-
ношенйя в соответствующйх сферах публйчного 
управленйя [41]. 

Реалйстйчность подобного подхода к особен-
ной�  частй адмйнйстратйвного права й его теоре-
тйческая состоятельность почтй сразу былй по-
ставлены под сомненйе группой�  авторйтетных 
ученых-юрйстов. Еще в 2004 году в Концепцйй 
развйтйя адмйнйстратйвного законодательства, 
подготовленной�  авторскйм коллектйвом научных 
сотруднйков Инстйтута законодательства й срав-
нйтельного правоведенйя прй Правйтельстве Рос-
сйй� ской�  Федерацйй во главе с Ю.А.Тйхомйровым, 
отмечалось, что к традйцйонной�  трактовке общей�  
й особенной�  частей�  добавлено разделенйе отрас-
лй на общую й особенную частй (отметйм, не без 
влйянйя германской�  наукй), к которой�  с явным 
преувеличением (курсйв мой�  – Авт.) отнесены 
стройтельное право, школьное право, полйцей� -
ское право, соцйальное право, служебное пра-
во (курсйв мой�  – Авт.) й др. [42] Такйм образом, 
предложенйе Ю.Н.Старйлова выделйть служебное 
право в качестве подотраслй адмйнйстратйвного 
права в рамках его особенной�  частй понйманйя не 
встретйло. 



1002
При цитировании этой статьи ссылка на doi обязательна

©
 N

O
TA

 B
E

N
E

 (О
О

О
 «

Н
Б-

М
ед

иа
»)

 w
w

w
.n

bp
ub

lis
h.

co
m

Административное и муниципальное право 10 (94) • 2015

DOI: 10.7256/1999-2807.2015.10.16405

компонента модернйзацйй служебной�  деятельно-
стй, а, по его мненйю, это: обеспеченйе верховен-
ства правовых законов, устанавлйвающйх статус 
служащйх; обеспеченйе служащймй прав й свобод 
человека й гражданйна; строгое соблюденйе прйн-
цйпа разделенйя государственной�  властй; обозна-
чает проблемы й перспектйвы взаймодей� ствйя ад-
мйнйстратйвного права со служебным правом [48]. 
Как вйдно, Б.Н.Комахйн, не вдаваясь в какйе-лйбо 
рассужденйя о существе служебного права, воспрй-
нймает его не йначе, как данность, вполне объек-
тйвную, не вызывающую сомненйй�  реальность. В 
его сйстеме права служебное право благополучно 
сосуществует параллельно с правом адмйнйстра-
тйвным. Правда, остается совершенно не понятно 
как онй между собой�  соотносятся прйменйтельно 
к сложйвшей� ся в Россйй сйстеме права. 

Участвуя в дйскуссйй по вопросу о служеб-
ном праве й рассуждая о созданйй спецйалйстамй 
фундамента для дальней� шйх йтоговых сужденйй�  
относйтельно его концепцйй, Ю.Н.Старйлов посе-
товал, что публйкуются работы, названйя которых 
предполагают, цйтйруем, «обозначенйе й в какой� -
лйбо мере рассмотренйе проблем современного 
служебного права». В качестве прймера такйх ра-
бот он прйводйт монографйй П.И.Кононова [49] й 
Д.В.Осйнцева [50], прй ознакомленйй с которымй, 
отмечает Ю.Н.Старйлов, «становйтся ясно, что ав-
торы по какйм-то прйчйнам «обошлй внйманй-
ем» государственно-служебную проблематйку» 
[51]. Вряд лй с подобной�  оценкой�  указанных работ 
можно согласйться. Просто у йх авторов прйнцйпй-
ально йной�  в отлйчйй от Ю.Н.Старйлова взгляд на 
данную проблематйку й онй, также, впрочем, как й 
автор настоящей�  статьй, не усматрйвают в совре-
менной�  сйстеме адмйнйстратйвного права такого 
явленйя, как так называемое «служебное право». 
Их теоретйческйе воззренйя кардйнально отлйча-
ются от тех конструкцйй� , которые былй сформулй-
рованы Ю.Н.Старйловым. Достаточно обратйться к 
упомянутым работам П.И.Кононова й Д.В.Осйнцева. 

Так, весьма своеобразен взгляд на государ-
ственную службу Д.В.Осйнцева. Он полагает, что 
этот йнстйтут, да, подчеркнем, йменно йнстйтут, 
представляет собой�  чрезвычай� но важное направле-
нйе государственного стройтельства, относящееся 
к предмету не адмйнйстратйвного, не трудового, а 
констйтуцйонно-правового регулйрованйя [52]. В 
рамках отраслй адмйнйстратйвного права допустй-
мо говорйть о методах обеспеченйя государственной�  
служебной�  деятельностй, но относйть государствен-
ную службу в качестве йнстйтута адмйнйстратйвно-
го права, по мненйю Д.В. Осйнцева, представляется 
ошйбочным [53]. Как вйдно, Д.В. Осйнцев рассматрй-
вает государственную службу не йначе как йнстйтут 
пусть й констйтуцйонного права. 

задаться вопросом: как она воспрйнята ученымй-
юрйстамй, прежде всего адмйнйстратйвйстамй й 
была лй воспрйнята вообще? По мненйю автора, по 
тому, какой�  отклйк та йлй йная йдея получйла в на-
учном й профессйональном сообществе, как она по 
йстеченйй временй осмыслена йм, в определенной�  
мере можно судйть о ее продуктйвностй й перспек-
тйвностй. 

Можно с уверенностью констатйровать, что 
несмотря на бурное развйтйе законодательства о 
государственной�  службе последнйх двадцатй лет, 
в результате которого сформйровался его весьма 
внушйтельный�  массйв, в юрйдйческой�  науке й в 
первую очередь науке адмйнйстратйвного права 
так й не пройзошло шйрокого й безоговорочного 
прйзнанйя служебного права в качестве объектйв-
ной�  реальностй. Очевйдно, что еслй то йлй йное 
явленйе объектйвно существует, то оно вряд лй мо-
жет долгое время оставаться незамеченным й так 
йлй йначе не йсследованным в юрйдйческой�  науке. 
В этой�  связй попробуем обратйться к найболее со-
держательным, по мненйю автора, работам отече-
ственный�  ученых-адмйнйстратйвйстов последнйх 
лет с целью уяснйть йх взгляды относйтельно так 
называемого «служебного права». 

Так, йнтересна позйцйя А.В.Кйрйна, который�  
так же, как й Ю.Н.Старйлов, прйнадлежйт к сторон-
нйкам так называемого «служебного права», но в 
отлйчйй от него выступает протйв сохраненйя тра-
дйцйонного деленйя сйстемы адмйнйстратйвного 
права на общую й особенную частй. По его мненйю, 
в соответствйй с явно наметйвшймйся за послед-
нее десятйлетйе тенденцйямй формйрованйя й 
характернымй чертамй новой�  общей�  концепцйй 
развйтйя отраслевой�  наукй представляется необ-
ходймым йсключйть йз содержанйя современной�  
адмйнйстратйвного права устаревшую особен-
ную часть [46]. Вместо нее А.В.Кйрйн предлагает 
включйть в структуру адмйнйстратйвного права 
перечень реально сложйвшйхся в теорйй й зако-
нодательной�  практйке адмйнйстратйвно-право-
вых подотраслей�  й йнстйтутов. Средй нйх он на-
зывает, в частностй, служебное право [47]. Правда, 
спецйально не поясняет, что в его понйманйй есть 
служебное право подотрасль адмйнйстратйвного 
права йлй же его йнстйтут. Вйдймо, А.В.Кйрйн все 
же разделяет взгляды Ю.Н.Старйлова на служебное 
право й рассматрйвает его как подотрасль адмйнй-
стратйвного права. Подтвержденйем тому служйт 
тот факт, что служебное право перечйсляется меж-
ду адмйнйстратйвно-делйктным й таможенным 
правом, которые в юрйдйческой�  науке понймают-
ся йменно как подотрастй йлй даже самостоятель-
ные отраслй права.

Стороннйком служебного права является 
Б.Н.Комахйн. Данный�  автор, выделяя трй основных 
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тельно й более полно развйл свой ранее высказан-
ные взгляды относйтельно государственной�  служ-
бы й ее месте в сйстеме адмйнйстратйвного права. 
Напомнйм, в йзданном еще в 2009 году учебнйке 
«Адмйнйстратйвное право Россйй» [58] в струк-
туре общей�  частй адмйнйстратйвного права, по 
мненйю П.И.Кононова, можно выделйть группы 
адмйнйстратйвно-правовых норм, определяющйх, 
в частностй, основы правового статуса государ-
ственных служащйх. Прй этом четкая й строй� ная 
сйстема адмйнйстратйвного права может быть 
построена лйшь на основе соответствующей�  сй-
стемы адмйнйстратйвного законодательства. Кон-
статйруя, что такая сйстема временно отсутству-
ет, П.И.Кононов предлагает собственную модель 
сйстемы адмйнйстратйвного законодательства, в 
которую включает федеральные законы й подза-
конные норматйвные правовые акты, содержащйе 
спецйальные нормы адмйнйстратйвного права 
регламентйрующйе основы построенйя й функцй-
онйрованйя отдельных йнстйтутов общей�  частй 
адмйнйстратйвного права (законы о государствен-
ной�  службе, об адмйнйстратйвных процедурах, об 
адмйнйстратйвной�  ответственностй й т. п.) [59].

В конструйрованйе сйстемы адмйнйстратйв-
ного права прйнял участйе С.С.Купреев, который�  
предложйл ее авторскую модель. По мненйю уче-
ного, необходймо построенйе сйстемы отраслй, со-
стоящей�  йз несколькйх взаймосвязанных, но в тоже 
время самостоятельных частей� : 1. Общетеоретйче-
ская часть; 2. Реалйзацйя йсполнйтельной�  властй в 
экономйческой� , соцйально-культурной�  й адмйнй-
стратйвно-полйтйческой�  сферах; 3. Право государ-
ственной�  адмйнйстрацйй; 4. Адмйнйстратйвно-де-
лйктное право; 5. Адмйнйстратйвная юстйцйя [60]. 
Не аналйзйруя реалйстйчность й научную обосно-
ванность предложенной�  С.С.Купреевым сйстемы, 
следует отметйть, что в ней�  не нашлось места так 
называемому «служебному праву». Вопросы орга-
нйзацйй й прохожденйя государственной�  службы 
ученый�  предлагает рассматрйвать в рамках права 
государственной�  адмйнйстрацйй. 

Аналйзйруя развйтйе законодательства о го-
сударственной�  службе последнего десятйлетйя, 
Л.В.Акопов прйходйт к выводу о том, что явно не-
достаточно одного вйдового закона, а йменно – «О 
государственной�  гражданской�  службе» для фор-
мйрованйя служебного права как автономной�  от-
раслй й даже подотраслй права [61]. Такйм обра-
зом, ученый�  по сутй солйдарйзйровался с автором 
настоящей�  статьй, который�  также полагает, что 
нйкакого служебного права в Россйй за годы ре-
формы государственной�  службы, вопрекй мненйю 
Ю.Н.Старйлова, так й не сложйлось. Правда, Л.В. 
Акопов основной�  акцент делает на дальней� шее 
развйтйе законодательства о государственной�  й 

Такйм образом, остается не вполне понятно 
почему Ю.Н.Старйлов, который�  указан в качестве 
одного йз рецензентов монографйй Д.В.Осйнцева, 
пйсал, как уже отмечалось выше, что тот «обошел 
внйманйем» государственно-служебную пробле-
матйку. Эта тематйка, несмотря на ее, возможно, 
достаточно нетрадйцйонную трактовку в моногра-
фйй зрймо й объектйвно прйсутствует. 

Свою весомую лепту в осмысленйе сйстемы 
адмйнйстратйвного права, а значйт й пробле-
мы так называемого «служебного права», внес й 
П.И.Кононов. Так, по его мненйю, сйстема адмй-
нйстратйвного права – это внутреннее строенйе 
данной�  отраслй, подразделенйе ее на относйтель-
но самостоятельные группйровкй правовых норм, 
обусловленное спецйфйкой�  адмйнйстратйвно-
правового регулйрованйя [54]. Прй этом ученый�  
замечает, что сйстема адмйнйстратйвного права 
как отраслй права может быть построена лйшь 
теоретйческй посредством логйческого подраз-
деленйя большого массйва дей� ствующйх адмйнй-
стратйвно-правовых норм на определенные частй, 
взаймосвязанные между собой�  [55]. Тем не менее, 
теоретйческй построенйя не должны быть сугубо 
умозрйтельнымй, основаннымй лйшь на субъек-
тйвном воспрйятйй того йлй йного соцйального 
явленйя, той�  же государственной�  службы, кон-
кретным ученым-юрйстом. Онй должны йсходйть 
йз объектйвно существующей�  реальностй.

Сам П.И.Кононов в предложенной�  йм теоретй-
ческой�  конструкцйй структуры Общей�  частй ад-
мйнйстратйвного права выделяет в чйсле другйх 
групп норм адмйнйстратйвного права в том чйсле 
нормы, определяющйе основы правового статуса 
государственных служащйх [56]. Однако прй этом 
нйчего не говорйт о так называемом «служебном 
праве» прйменйтельно к данной�  группе норм, 
по сутй, прйзнавая данную группу норм нй чем 
йным, как йнстйтутом адмйнйстратйвного права. 
Прй этом, П.И.Кононов допускает выделенйе со-
ответствующйх подотраслей�  адмйнйстратйвного 
права как подсйстем адмйнйстратйвно-правовых 
норм, в найменованйй которых указывается сло-
во «право», представляется вполне обоснованным, 
юрйдйческй й термйнологйческй корректным й 
непротйворечащйм общетеоретйческйм подходам 
к построенйю структуры отраслй права [57].

Однако служебное право не попадает в чйсло 
подотраслей�  адмйнйстратйвного права, предлага-
емых П.И.Кононовым. Поэтому ему й не нашлось 
места в его авторской�  сйстеме адмйнйстратйвного 
права. Такйм вот образом ученый�  «обошел внйма-
нйем» государственно-служебную проблематйку. 
Кстатй сказать, в указанной�  монографйй 2013 года 
«Основные категорйй адмйнйстратйвного права 
й процесса» П.И.Кононов лйшь вполне последова-
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ностй, одно йз такйх обсужденйй�  ймело место на 
заседанйй Комйссйй прй Презйденте Россйй� ской�  
Федерацйй по вопросам реформйрованйя й раз-
вйтйя государственной�  службы, которое состоя-
лось 12 октября 2012 года [63]. Поэтому нй абсо-
лютное большйнство тех же сотруднйков органов 
внутреннйх дел, да й другйх правоохранйтельных 
органов не йменй достоверной�  йнформацйй нй о 
содержанйй законопроекта, нй о той�  стадйй, на ко-
торой�  чйсто органйзацйонно находйлась над нйм 
работа. Прй такйх обстоятельства досадная ошйб-
ка, допущенная Л.В.Акоповым, представляется 
вполне йзвйнйтельной� . Кстатй сказать, автор сам 
на лйчном опыте столкнулся с проблемой�  закры-
тостй работы над проектом федерального закона 
о правоохранйтельной�  службе. Когда несколько 
лет назад он попытался получйть законопроект й 
проаналйзйровать его по собственной�  йнйцйатй-
ве в качестве незавйсймого эксперта, то обратйл-
ся к лйчно знакомому ответственному сотруднйку 
центрального аппарата МВД Россйй А.Г.Авдей� ко в 
тот перйод – полковнйку, заместйтелю начальнйка 
Правового департамента МВД Россйй, а ныне гене-
рал-лей� тенанту внутренней�  службы, начальнйку 
Договорно-правового департамента МВД Россйй. 
Однако вместо того, чтобы без лйшнйх формаль-
ностей�  предоставйть законопроект, А.Г.Авдей� ко 
назвал фамйлйю одного йз спецйалйстов Адмйнй-
стратйвного департамента Правйтельства Россйй� -
ской�  Федерацйй й предложйл переговорйть с нйм 
по существу дела, а тот в свою очередь направйл 
снова к…. тому же А.Г.Авдей� ко! После подобного 
«адмйнйстратйвного футбола» стало понятно: за-
конопроект предоставлять не собйраются. И это 
прй том, что в тот перйод, уже будучй доктором 
юрйдйческйх наук, автор занймал ответственную 
должность в Аппарате Государственной�  Думы Фе-
дерального Собранйя Россйй� ской�  Федерацйй, ймел 
не только основательную теоретйческую подго-
товку в сфере государственной�  службы, но й зна-
чйтельный�  опыт законопроектной�  работы. Кроме 
того, был, пусть й поверхностно, но все же лйчно 
знаком с А.Г.Авдей� ко. Конечно, йскомый�  законо-
проект был вскоре получен автором по другйм, вы-
ражаясь на языке россйй� скйх правоохранйтелей� , 
«оператйвным каналам», но сам по себе факт по-
добной�  закрытостй, нежеланйе дать йнформацйю 
й получйть квалйфйцйрованную незавйсймую 
оценку важного законопроекта вызвал, да й поны-
не продолжает вызывать недоуменйе. 

Нельзя не отметйть, что Л.В.Акопов не едйн-
ственный� , кто ставйт вопрос о масштабной�  кодйфй-
кацйй служебного законодательства й тем самым, 
пусть й не прямо, а опосредовано, но поддержйвает 
позйцйю Ю.Н.Старйлова о служебном праве. Солй-
дарен с нйм й С.Е.Чаннов. Прйчем последнйй�  пред-

мунйцйпальной�  службе, прйчем законодательства 
кодйфйцйрованного. В частностй, он предлагает 
прйнять кодексы государственной�  гражданской�  
службы, военной�  службы, правоохранйтельной�  
службы. Кроме того, потребуется реалйзовать й 
ряд органйзацйонных мер: создать Мйнйстерство 
по вопросам публйчной�  службы, подготовйть й 
утвердйть федеральную программу развйтйя пу-
блйчной�  службы до 2018 года включйтельно. По 
мненйю Л.В.Акопова, только в случае осуществле-
нйя предложенного йм плана проблема становле-
нйя россйй� ского служебного права «может быть 
поставлена в повестку дня й логйческй разрешена» 
[62]. Как вйдно, цйтйрованный�  автор однозначно 
отрйцает налйчйе в Россйй служебного права на со-
временном этапе развйтйя государственной�  служ-
бы й даже после реалйзацйй предложенных йм, 
кстатй сказать, весьма значйтельных по объему й 
достаточно затратных меропрйятйй� . Что касается 
затрат, то онй дей� ствйтельно велйкй. Напрймер, 
разработанный�  Мйнйстерством труда й соцйаль-
ной�  защйты населенйя Россйй� ской�  Федерацйй про-
ект уже третьей�  по счету федеральной�  программы 
«Развйтйе государственной�  службы Россйй� ской�  
Федерацйй (2014-2018 годы)» предусматрйвает 
выделенйе йз федерального бюджета денежных 
средств в объеме 480 млн. рублей� . Даже в случае ее 
утвержденйя презйдентскйм указом, нельзя сде-
лать вывод о появленйй россйй� ского служебного 
права. Как йзвестно, две предыдущйе программы, 
реалйзованные в перйод с 2003 по 2013 год, так й 
не прйвелй к появленйю в Россйй так называемого 
«служебного права», а лйшь способствовалй фор-
мйрованйю, дей� ствйтельно, достаточно масштаб-
ного законодательства о государственной�  й, пре-
жде всего, гражданской�  службе. И это прй том, что 
на йх реалйзацйю в совокупностй былй йстрачены 
1230,1 млн. рублей� .

Кстатй сказать, Л.В.Акопов допускает явную 
ошйбку, когда говорйт в своей�  статье о будто бы 
«завйсшем», как он выражается, в Государствен-
ной�  Думе проекте федерального закона о правоох-
ранйтельной�  службе. К сведенйю данного автора, 
указанный�  законопроект нйкогда в Государствен-
ную Думу не вносйлся. Работало над нйм МВД 
Россйй, прйчем долго, более десятй лет й к тому 
же в достаточно закрытом режйме, что, впрочем, 
свой� ственно данному ведомству, да, по сутй, всем 
правоохранйтельным органам современной�  Рос-
сйй, где, по мненйю автора, сохраняются сложйв-
шйеся еще в перйод советского тоталйтарйзма 
традйцйй йлй лучше сказать «антйтрадйцйй» за-
крытостй й непрозрачностй. Более йлй менее пу-
блйчные обсужденйя его ймелй место только на 
заседанйях презйдентскйх комйссйй�  по вопросам 
реформйрованйя государственной�  службы. В част-
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нереалйстйчна, еслй не сказать больше, утопйчна. 
Именно такой�  эта йдея представляется для тех, 
кто знаком с работой�  государственного аппарата 
не только в теорйй, но й на практйке. Нужно понй-
мать, что, прежде всего, законодательство о воен-
ной�  службе, как й сама по себе военная среда, ймея 
ввйду офйцерскйй�  корпус, весьма консерватйвны. 
Эта среда край� не настороженно относйтся к лю-
бым пусть даже самым незначйтельным переме-
нам, а перемены пусть й по форме могут оказаться 
достаточно болезненнымй уже хотя бы потому, что 
военная служба как бы «растворйтся», потеряется 
в служебном кодексе, будет поставлена в одйн ряд 
с другймй вйдамй государственной�  службы, тог-
да как в глазах офйцерского корпуса йсторйческй 
йменно военная служба й есть в йстйнном смысле 
«государева служба». Напротйв, все остальные в 
этом качестве воспрйнймаются слабо. То, что такой�  
сйстематйзацйй до сйх пор не пройзошло, лйшнйй�  
раз свйдетельствует не в пользу стороннйков вы-
деленйя служебного права, подтверждает то, что 
в этом просто нет объектйвной�  необходймостй, 
а значйт нет й соответствующего полйтйческого 
решенйя. Есть основанйя полагать, что только за-
конодательство о государственной�  гражданской�  
службе, да й то с не слйшком большой�  вероятно-
стью ймеет перспектйвы быть кодйфйцйрован-
ным й своеобразным орйентйром здесь, вйдймо, 
будет выступать Трудовой�  кодекс Россйй� ской�  Фе-
дерацйй. В пользу этого, в частностй, свйдетель-
ствуют вышеупомянутые установкй Презйдента 
Россйй� ской�  Федерацйй второй�  половйны 90-х го-
дов, впрочем, так й не реалйзованные на практйке.

Так, тот же Л.В.Акопов в йзданном совместно 
с М.В.Смоленскйм учебнйке адмйнйстратйвного 
права отмечает, что сйстема адмйнйстратйвно-
го права – это совокупность адмйнйстратйвно-
правовых йнстйтутов, в чйсле которых в качестве 
прймеров выделяются, в частностй йнстйтуты 
государственной�  службы й адмйнйстратйвной�  от-
ветственностй [68]. О так называемом «служебном 
праве» прй этом не говорйтся нй слова, а государ-
ственная служба рассматрйвается в данном учеб-
нйке в Общей�  частй в рамках отдельной�  главы 8 
«Государственные служащйе как субъекты адмй-
нйстратйвного права» [69]. 

Опытный�  екатерйнбургскйй�  адмйнйстратй-
вйст Ю.А.Копытов, аналйзйруя сйстему отраслй 
адмйнйстратйвного права й прйзнавая ее слож-
ным образованйем в сйстеме права, отмечает, что 
в адмйнйстратйвном праве существует множе-
ство правовых йнстйтутов. Средй найболее развй-
тых й объемных йз нйх он, в частностй, называет 
йнстйтут государственной�  службы [70]. Нельзя 
не отметйть также, что Ю.А.Копытов в качестве 
структурного ряда, т.е. элемента в общепрйнятой�  

лагает более шйрокйй�  подход, а йменно, не много 
нй мало, а разработку й прйнятйе глобального Слу-
жебного кодекса, прйзванного сйстематйзйровать 
весь огромный�  массйв законодательства о государ-
ственной�  службе. Впрочем, С.Е.Чаннов оговарйва-
ется, что само по себе прйнятйе какого-лйбо кодй-
фйцйрованного акта далеко не всегда эффектйвно 
решает проблемы правового регулйрованйя й, тем 
более, не «рождает» новой�  отрастй [64]. 

О необходймостй кодйфйкацйй служебного 
законодательства говорйт й А.Н.Чашйн [65]. По его 
мненйю, йсследованйе современного состоянйя 
сйстемы служебного законодательства указывает 
на налйчйе предпосылок возможностй его кодй-
фйкацйй. Прйчем, полагает указанный�  автор, рабо-
та по кодйфйкацйй служебного законодательства 
должна заключаться не только в переработке пе-
речйсленных йм в статье дей� ствующйх федераль-
ных законов о государственной�  службе, но в раз-
работке новых блоков норматйвного матерйала, 
в настоящее время не урегулйрованных на уровне 
федерального законодательства. В частностй, счй-
тает А.Н.Чашйн, необходймо включйть в структуру 
кодекса главу о правоохранйтельной�  службе, так 
как такая служба прйзнается однйм йз вйдов госу-
дарственной�  службы наряду с гражданской�  й воен-
ной� , но законом не урегулйрована [66].

Возможно й не стойло бы обращать внйманйе 
на точку зренйя, в общем, достаточно малозначй-
мого для йнстйтута государственной�  службы авто-
ра, тем более не адмйнйстратйвйста, а теоретйка 
права, практйкующего адвоката, преподавателя 
кафедры уголовно-процессуального права йз да-
лекого Магаданского фйлйала Московского госу-
дарственного юрйдйческого унйверсйтета йменй 
О.Е.Кутафйна (МГЮА), кандйдатская дйссертацйя 
которого, ко всему прочему, посвящена отнюдь 
не проблемам государственной�  службы, а кодй-
фйкацйй россйй� ского законодательства [67]. Од-
нако, данный�  прймер, думается, весьма показа-
телен й неплохо характерйзует тех, кто в след за 
Ю.Н.Старйловым, сталй адептамй йдей так назы-
ваемого «служебного права». Как уже отмечалось 
ранее, йдея эта, возвращенная Ю.Н.Старйловым в 
научный�  оборот без малого два десятка лет назад, 
оказалась воспрйнята й поддержана лйшь незна-
чйтельной�  частью ученых-юрйстов, представляю-
щйх, главным образом, младшее й отчастй среднее 
поколенйе авторов, прйшедшйх в науку в основ-
ном в 2000-х. Тогда как у старшего, найболее авто-
рйтетного поколенйя ученых й большйнства пред-
ставйтелей�  среднего поколенйя йдея служебного 
права прйзнанйя й поддержкй не получйла. 

Что касается собственно йдей масштабной�  й 
всеобъемлющей�  сйстематйзацйй законодатель-
ства о государственной�  службе, то, думается, она 



1006
При цитировании этой статьи ссылка на doi обязательна

©
 N

O
TA

 B
E

N
E

 (О
О

О
 «

Н
Б-

М
ед

иа
»)

 w
w

w
.n

bp
ub

lis
h.

co
m

Административное и муниципальное право 10 (94) • 2015

DOI: 10.7256/1999-2807.2015.10.16405

йзданном под редакцйей�  Н.М.Конйна й, кстатй ска-
зать, Ю.Н.Старйлова. 

Те, прямо скажем, край� не немногочйсленные 
учебнйкй, в которых наряду с общей�  й особенной�  
частямй также налйчествует й спецйальная часть, 
нйкакого служебного права в этой�  частй не со-
держат. Показателен в этом отношенйй учебнйк 
Ю.С.Адушкйна й В.М.Манохйна [74]. Последнйй� , 
как йзвестно, является прйзнанным метром сре-
дй ученых-адмйнйстратйвйстов, йсследующйх 
проблемы государственной�  службы й, без пре-
увелйченйя, однйм йз патрйархов отечественной�  
наукй адмйнйстратйвного права. Так, в указанном 
учебнйке в спецйальную часть входят два разде-
ла «Обеспеченйе безопасностй лйчностй, обще-
ства, государства в сфере внешнйх сношенйй� » й 
«Обеспеченйе безопасностй лйчностй, общества, 
государства внутрй страны». Исходя йз ее содер-
жанйя, спецйальная часть может рассматрйвать-
ся не йначе как управленйе в адмйнйстратйвно-
полйтйческой�  сфере, которая обычно входйт в 
особенную часть адмйнйстратйвного права. Прй 
этом государственной�  службе й государственным 
служащйм в указанном учебнйке посвящена от-
дельная 12 глава, которая находйтся, разумеется, 
в его общей�  частй [75]. 

Наконец, в более позднем авторском учебнйке 
В.М.Манохйна [76], где также содержйтся спецйаль-
ная часть, снова нйчего не говорйтся о так называ-
емом «служебном праве», а сама эта часть, опять же 
состоящая йз двух разделов («Обеспеченйе внеш-
ней�  безопасностй» й «Органйзацйя й структура 
внутренней�  безопасностй (адмйнйстратйвная пра-
воохранйтельная деятельность»), также посвяще-
на, по сутй, углубленному рассмотренйю вопросов 
государственного управленйя в адмйнйстратйвно-
полйтйческой�  сфере. Государственная служба, по-
прежнему, рассматрйвается в рамках общей�  частй 
й не йначе, как йнстйтут адмйнйстратйвного пра-
ва, выделяемый�  по прйзнаку «узконаправленного 
регулйрованйя отношенйй� » [77]. Кстатй сказать, 
В.М.Манохйн не настайвает на выделенйй спецй-
альной�  частй й прйзнает, что «возможны варйан-
ты», напрймер, обой� тйсь без спецйальной�  частй 
йлй йменовать ее полйцей� скйм правом [78]. Как 
вйдно, взгляды ученого на государственную служ-
бу остаются стабйльны й абсолютно традйцйонны: 
нйкакого «служебного права» нет, государственная 
служба – йнстйтут адмйнйстратйвного права. 

Еще одно йзданйе, кстатй сказать, также прй-
надлежащее перу саратовскйх адмйнйстратйвй-
стов, йсходйт йз того, что сйстема отраслй адмйнй-
стратйвного права состойт йз трех частей� : общей� , 
особенной�  й спецйальной�  [79]. Но й в данном 
учебнйке в спецйальной�  частй нйкакого так назы-
ваемого «служебного права» нет. Эта часть в нем 

формулйровке, называет й подотраслй адмйнй-
стратйвного права. Средй нйх, указывает он, в спе-
цйальной�  лйтературе чаще всего называют адмй-
нйстратйвное служебное право. Такйм образом, 
Ю.А.Копытов лйшь констатйрует налйчйе науке 
соответствующей�  точкй зренйя, но сам прй этом, 
очевйдно, ее не разделяет. Подтвержденйем тому 
является то, что он выделяет адмйнйстратйвное 
право государственной�  службы в качестве пред-
метного йнстйтута общей�  частй адмйнйстратйв-
ного права [71].

В свою очередь вйдный�  представйтель сара-
товской�  школы адмйнйстратйвного права про-
фессор Н.М.Конйн, рассматрйвая сйстему адмйнй-
стратйвного права как отраслй права й прйзнавая 
объектйвное деленйе всей�  совокупностй норм, со-
ставляющйх эту отрасль, на нормы Общей�  й Осо-
бенной�  частей� , отмечает, что й в основе деленйя 
вузовского курса так же на Общую й Особенную ча-
стй лежйт деленйе по этйм же основанйям. Вместе 
с тем, ученый�  делает важное замечанйе: «Но с йс-
пользованйем некоторых субъективных момен-
тов (курсйв мой�  – Авт.) в адмйнйстратйвном праве 
нередко выделяют еще й так называемую Спецй-
альную часть, объедйняя в ней�  некоторые взаймос-
вязанные йнстйтуты Общей�  йлй Особенной�  частей�  
адмйнйстратйвного права, рассматрйвая в каче-
стве таковой� , напрймер служебное право (курсйв 
мой�  – Авт.), таможенное право….. Иногда этй й дру-
гйе спецйальные частй адмйнйстратйвного права 
называются подотраслями административного 
права (курсйв мой�  – Авт.), йзучая йх как большйе 
относйтельно самостоятельные спецйальные ча-
стй (спецкурсы) адмйнйстратйвного права» [72]. 
Такйм образом, позйцйя Н.М.Конйна такова, что 
еслй й говорйть о служебном праве, то не йначе как 
в связй с вузовскйм курсом адмйнйстратйвного 
права, т.е. оно рассматрйвается только как учебная 
дйсцйплйна в рамках спецйальной�  частй, да й то, 
еслй такая часть, опять же «с йспользованйем не-
которых субъектйвных», а нйкак не объектйвных 
моментов все же выделяется. Прй этом следует от-
метйть, что как в авторскйх учебнйках й учебных 
пособйях Н.М.Конйна, а также в учебнйках, учеб-
ных пособйях, учебно-методйческом комплексе, 
где он участвовал в качестве соавтора й редактора 
сохраняется традйцйонное деленйе курса на об-
щую й особенную частй й нйкакой�  спецйальной�  
частй, включающей� , в частностй, служебное право, 
не выделяется. Вйдймо, йсходя опять же йз «субъ-
ектйвных моментов» в этом не было необходймо-
стй й достаточно, чтобы в учебнйке содержалась 
отдельная глава, посвященная государственной�  
й мунйцйпальной�  службам. Именно так сделано, 
к прймеру, в фундаментальном учебнйке «Адмй-
нйстратйвное право Россйй� ской�  Федерацйй» [73], 
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в адмйнйстратйвно-полйтйческой�  сфере» [84]. 
Определенное место й опять же в особенной�  ча-
стй в разделе «Управленйе в правоохранйтельной�  
сфере» уделяется й службе в мйлйцйй йлй полй-
цйй в современной�  термйнологйй [85]. В учебнйке 
адмйнйстратйвного права Ю.А.Копытова вопросы 
военной�  службы пусть й в самом общем вйде рас-
сматрйваются опять же в общей�  частй, в разделе 
«Органйзацйя адмйнйстратйвного управленйя й 
адмйнйстратйвно-правового регулйрованйя в го-
сударственно-полйтйческой�  сфере» [86]. Подобные 
прймеры можно было бы прйводйть й далее, но 
вряд лй в этом есть объектйвная необходймость. 

В работах йзвестного спецйалйста по про-
блемам государственной�  службы Г.В.Атаманчука, 
йзданных во второй�  половйне 90-х – первой�  поло-
вйне 2000-х [87], т.е. в перйод, когда йдея так на-
зываемого «служебного права» была возвращена 
Ю.Н.Старйловым в научный�  оборот й актйвно йм 
разрабатывалась, также в очередной�  раз не удает-
ся обнаружйть какйх-лйбо следов служебного, что, 
в общем, совсем не удйвйтельно. Г.В.Атаманчук, 
прйдержйваясь традйцйонного понйманйя госу-
дарственной�  службы, рассматрйвает ее не йначе 
как йнстйтут адмйнйстратйвного права.

Ю.Е.Аврутйн, говоря о ревйзйй основных док-
трйнальных положенйй�  адмйнйстратйвного права, 
полагает, что ее необходймость предопределяется 
йсторйческй сложйвшей� ся ролью й местом адмй-
нйстратйвного права в процессах обеспеченйя 
государственно-правового стройтельства. Он об-
ращает внйманйе, что расшйренйе круга отноше-
нйй� , регулйруемых адмйнйстратйвно-правовымй 
нормамй, усложненйе структуры адмйнйстратйв-
ного законодательства, сопровождающееся фор-
мйрованйем законодательных общностей�  норм, в 
научной�  лйтературе далеко не всегда обоснованно 
позйцйанйруются как подотраслй йлй йнстйту-
ты адмйнйстратйвного права [88]. Хотя подобные 
оценкй былй адресованы й не служебному праву 
как подотраслй адмйнйстратйвного права, но онй 
прйменймы й в отношенйй данной�  теоретйческой�  
конструкцйй Ю.Н.Старйлова. Думается, нет осно-
ванйй�  отождествлять появленйе в последнйе два 
десятйлетйя обшйрного законодательства о го-
сударственной�  службе с формйрованйем в Россйй 
так называемого «служебного права». 

Еслй обратйться к учебнйку адмйнйстра-
тйвного права профессора А.Б.Агапова, то в нем 
также нйчего не говорйтся о служебном праве. 
Государственной�  службе опять же посвящена од-
нойменная глава 11, включенная в Раздел I Общей�  
частй курса [89]. Схожая точка зренйя высказыва-
ется й в учебнйке для бакалавров Ю.И.Мйгачева, 
Л.Л.Попова, С.В.Тйхомйрова [90]. Указанные авто-
ры констатйруют, что адмйнйстратйвное право, 

отражает только пройзводство по делам об адмй-
нйстратйвных правонарушенйях [80].

Некоторый�  йнтерес представляет позйцйя 
А.В.Воронкова, который�  аналйзйровал возможные 
моделй построенйя адмйнйстратйвного права. На-
званный�  автор допустйл возможность существова-
нйя в курсе адмйнйстратйвного права достаточно 
подвйжной� , по его мненйю, частй под условным 
обозначенйем «Особенная» [81], в рамках которой�  
возможно, в частностй, раскрытйе й конкретйза-
цйя отдельных институтов (курсйв мой�  – Авт.) Об-
щей�  частй курса адмйнйстратйвного права. В соот-
ветствующем разделе, по мненйю А.В.Воронкова, 
оправданным представляется показ особенностей�  
правового регулйрованйя отдельных вйдов госу-
дарственной�  службы. Поясняя свою позйцйю, он, в 
общем, справедлйво отмечает, что реальная прак-
тйка управленйя в значйтельной�  мере завйсйт от 
способностей�  тех, кто реалйзует управленческйе 
функцйй, й от того, как определена правовая ос-
нова йх деятельностй. Отдельные вйды государ-
ственной�  службы во многом выступают в каче-
стве важней� шйх составляющйх государственной�  
службы в целом, с йх функцйонйрованйем связы-
вается значйтельный�  объем правоохранйтельной�  
деятельностй (служба в таможенных органах, во-
енная служба й др.) [82]. Такйм образом, частйчно 
прйнймая позйцйю Ю.Н.Старйлова относйтельно 
переноса рассмотренйя вопросов государственной�  
службы йз общей�  в особенную часть адмйнйстра-
тйвного права, А.В.Воронков говорйт лйшь о более 
подробном рассмотренйй в ней�  особенностей�  от-
дельных вйдов государственной�  службы. И снова 
нйкакого служебного права. Прй таком подходе, 
очевйдно, что государственная служба сохранйтся 
й в общей�  частй, в которой�  будут рассматрйваться 
ее основополагающйе положенйя. Просто в особен-
ной�  частй йзучаться данный�  йнстйтут, да, йменно 
йнстйтут, будет более полно й всесторонне. С по-
следнйм трудно не согласйться. Впрочем, позйцйю 
А.В.Воронкова сколько-нйбудь новой�  й орйгйналь-
ной�  не назовешь. Она давно реалйзована во многйх 
ранее йзданных учебнйках по адмйнйстратйвному 
праву, где вопросы той�  же военной�  службы йлй 
службы в органах внутреннйх дел более подроб-
но рассматрйваются йменно в Особенной�  частй, в 
тех ее разделах, которые посвящены управленйю 
в областй обороны (военная служба) йлй обла-
стй внутреннйх дел (служба в полйцйй й органах 
внутреннйх дел в целом). Достаточно обратйться, 
напрймер, к учебнйку адмйнйстратйвного права 
такйх авторов как Б.Н.Габрйчйдзе, А.Г.Чернявскйй� , 
С.М.Кузнецов [83] йлй учебнйку цйтйрованного 
ранее Ю.А.Копытова. Так, в первом учебнйке во-
просы военной�  службы детально рассматрйваются 
в рамках особенной�  частй в разделе «Управленйе 
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по спецйальностй, направленйю подготовкй, про-
фессйональным знанйям й навыкам, необходймым 
для йсполненйя должностных обязанностей� . Лйцо, 
которое не соответствует квалйфйкацйонным тре-
бованйям по должностй, не может быть прйнято 
на государственную службу. Кроме того, большйн-
ство гражданскйх служащйх одйн раз в трй года 
проходйт аттестацйю, которая прйзвана подтвер-
дйть йх соответствйе замещаемым должностям, 
т.е. проводйтся перйодйческйй�  внутреннйй�  кон-
троль за уровнем профессйоналйзма кадров госу-
дарственного аппарата. Лйчный�  двадцатйлетнйй�  
опыт государственной�  гражданской�  службы авто-
ра настоящей�  статьй, а также его работа в качестве 
незавйсймого эксперта в аттестацйонной�  комйс-
сйй Совета Федерацйй Федерального Собранйя 
Россйй� ской�  Федерацйй свйдетельствуют в пользу 
достаточно высокой�  квалйфйкацйй й профессйо-
налйзма гражданскйх служащйх. В этом отноше-
нйй отечественная гражданская служба вполне 
сопоставйма с государственной�  службой�  правовых 
демократйческйх государств современного мйра. 
Поэтому, остается решйтельно не понятно на чем 
основано утвержденйе Ю.Н.Старйлова о нйзком 
уровне профессйоналйзма государственных слу-
жащйх. Думается, дело здесь в другом. По мненйю 
автора, основная проблема – отсутствйе дей� ствен-
ного механйзма юрйдйческой�  ответственностй го-
сударственных служащйх, й прежде всего тех, кто 
замещает руководящйе должностй гражданской�  
службы, прочно укоренйвшееся в йх сознанйй й, 
как следствйе, – в сознанйй многйх йх подчйнен-
ных чувство безответственностй й пройзводное от 
него ощущенйе бесконтрольностй й безнаказанно-
стй. Возможно, йзмененйю сйтуацйй будет способ-
ствовать вступленйе в сйлу Кодекса адмйнйстра-
тйвного судопройзводства Россйй� ской�  Федерацйй 
от 8 марта 2015 года № 21-ФЗ. Однако обольщаться 
по этому поводу вряд лй прйходйтся. Напротйв, в 
его нынешнем вйде данный�  норматйвный�  право-
вой�  акт служйт убедйтельным подтвержденйем 
отсутствйя в современной�  Россйй так называемого 
«служебного права». Кодекс не предусматрйвает 
прйзнанйе в качестве адмйнйстратйвный�  дел тех 
же служебных споров, вознйкающйх на государ-
ственной�  службе. 

По мненйю автора настоящей�  статьй, однйм 
йз прйзнаков подлйнной�  государственной�  службы 
является й особый судебный порядок рассмо-
трения споров, вознйкающйх йз государственно-
служебных правоотношенйй� , в частностй, споров 
о служебной�  карьере, которые являются самосто-
ятельным вйдом адмйнйстратйвных дел. Налйчйе 
права на служебную карьеру – также, как уже от-
мечалось ранее, важней� шйй�  прйзнак подлйнной�  
государственной�  службы, прй налйчйй которой�  

как й другйе отраслй права, представляет собой�  
сйстему, состоящую йз йнстйтутов й норм адмй-
нйстратйвного права. Прй этом общая часть ад-
мйнйстратйвного права устанавлйвает его общйе 
йнстйтуты, определяющйе адмйнйстратйвное 
право в сйстеме россйй� ского права. Отдельная 
глава 6 «Государственные гражданскйе служащйе 
Россйй� ской�  Федерацйй как субъекты адмйнй-
стратйвного права» вполне закономерно вклю-
чена в Общую часть Основные адмйнйстратйвно-
правовые йнстйтуты адмйнйстратйвного права. 
И снова нйкакого так называемого «служебного 
права»… 

Прймеры, когда не только ведущйе й найболее 
авторйтетные россйй� скйе ученые-адмйнйстра-
тйвйсты, но й ученые «второго ряда» отказывают 
«служебному праву» в праве на жйзнь можно прй-
водйть й далее. Однако, в сйлу очевйдностй сйтуа-
цйй, вряд лй это необходймо. Научное сообщество 
за два десятйлетйя в абсолютном большйнстве его 
так й не прйняло. 

И еще некоторые замечанйя. В правовом демо-
кратйческом государстве корпус государственных 
служащйх формйруется йз высококвалйфйцйро-
ванных управленческйх кадров на основе сложной�  
й многоступенчатой�  сйстемы отбора й продвйже-
нйя по службе на основе служебной�  карьеры. К этйм 
кадрам, как правйло, предъявляются квалйфйка-
цйонные требованйя. Де-юре такая модель отчастй 
заложена й в дей� ствующем россйй� ском законода-
тельстве о государственной�  службе, за йсключе-
нйем, пожалуй� , йнстйтута служебной�  карьеры. В 
этой�  связй можно говорйть, что Ю.Н.Старйлов про-
являет колебанйя й непоследовательность относй-
тельно собственной�  концепцйй так называемого 
«служебного права». Так, основным препятствй-
ем для того, чтобы россйй� скую государственную 
службу можно было отнестй к чйслу полноценно 
функцйонйрующйх государственных йнстйтутов, 
а значйт, й говорйть о служебном праве, по его 
мненйю, является нйзкйй�  уровень профессйона-
лйзма государственных служащйх й реального 
общественного прйзнанйя государственной�  служ-
бы й ее соцйально значймых достйженйй�  [91]. В 
полной�  мере с такой�  оценкой�  согласйться нельзя. 
Как йзвестно, Федеральный�  закон от 27 йюля 2004 
года № 79-ФЗ «О государственной�  гражданской�  
службе Россйй� ской�  Федерацйй» (ст. 12) предусма-
трйвает квалйфйкацйонные требованйя, прйчем 
достаточно высокйе к должностям гражданской�  
службы, особенно к тем йз нйх, которые относят-
ся к категорйй «руководйтелй». Так, напомнйм, 
в чйсло квалйфйкацйонных требованйй�  к долж-
ностям гражданской�  службы входят требованйя 
к уровню профессйонального образованйя, стажу 
гражданской�  службы йлй стажу (опыту) работы 
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Прйходйтся прйзнать, что гйпотеза так называе-
мого «служебного права Россйй» за без малого два 
десятка лет, прошедшйх после ее возвращенйя 
Ю.Н.Старйловым в научный�  оборот, убедйтельно-
го доказательства, по мненйю автора настоящей�  
статьй, пока так й не получйла й, учйтывая дйна-
мйку преобразованйй�  в сфере государственной�  
службы последнйх лет, по край� ней�  мере, в обозрй-
мой�  перспектйве, вряд лй получйт. 

В заключенйй хотелось бы сделать некото-
рые обобщенйя. Прежде всего, следует отметйть, 
что так называемого «служебного права» как ком-
плексной�  отраслй права в Россйй в настоящее вре-
мя нет й, тем более, не было, да й не могло быть 
в середйне 90-годов ХХ в., когда реформа государ-
ственной�  службы только делала первые робкйе 
шагй, законодательство находйлось в зачаточном 
состоянйй й даже прймерные контуры будуще-
го отечественной�  государственной�  службы было 
край� не сложно определйть. В тот перйод «служеб-
ное право» могло существовать, но не йначе как 
йдея, научная гйпотеза, состоятельность которой�  
еще предстояло доказать. Возможно для того бур-
ного временй перемен й ломкй стереотйпов йдея 
эта была й перспектйвна в свете преобразованйй� , 
начавшйхся в сфере государственной�  службы, но, 
повторймся, не более чем йдея, а не объектйвная 
реальность, базйрующаяся на строй� ной�  й хорошо 
разработанной�  теорйй й основанном на ней�  зако-
нодательстве, пусть й находящемся в стадйй фор-
мйрованйя. Тоже можно сказать й о попытке уже на 
рубеже 90-х й 2000-х годов вычленйть так называ-
емое «служебное право» теперь уже в качестве по-
дотраслй адмйнйстратйвного права. Объектйвный�  
крйтерйй� , на основе которого это возможно сде-
лать, так й не был выделен Ю.Н.Старйловым й его 
последователямй. 

Такйм образом, развйтйе государственной�  
службы в Россйй в перйод с начала 90-х годов ХХ в. 
по настоящее время й ее текущее положенйе не по-
зволяют говорйть о теоретйческой�  состоятельно-
стй йдей так называемого «служебного права», по 
край� ней�  мере на современном этапе государствен-
ного стройтельства нашей�  страны. Государствен-
ная служба была й продолжает оставаться нй чем 
йным, как однйм йз фундаментальных йнстйтутов 
россйй� ского адмйнйстратйвного права.

уместно говорйть й о существованйй в стране слу-
жебного права. Данное обстоятельство не осталось 
незамеченным. Еще в начале 2000-х В.И.Радченко 
верно отметйл, что в свете задач адмйнйстратйв-
ной�  реформы определенное значенйе прйобретает 
передача в компетенцйю адмйнйстратйвных су-
дов трудовых споров государственных служащйх, 
включая новый�  для Россйй йнстйтут – «споры о ка-
рьере» [92]. Прйходйтся прйзнать, что в столь дол-
гожданном ученымй-адмйнйстратйвйстамй й не 
только ймй Кодексе адмйнйстратйвного судопро-
йзводства Россйй� ской�  Федерацйй 2015 года соот-
ветствующйе положенйя отсутствуют, а законода-
тельство о той�  же гражданской�  службе не содержйт 
норм, регулйрующйх отношенйя, связанные со 
служебной�  карьерой� . Россйй� ская государствен-
ная служба даже после двух десятйлетйй�  реформ 
по-прежнему концептуально основывается, по 
сутй, на йдеях трудового права, а государствен-
но-служебные отношенйя, будучй опосредованы 
служебным контрактом, остаются отношенйямй 
договорнымй. Отсутствйе служебной�  карьеры как 
йнстйтута – убедйтельное тому подтвержденйе.

Такйм образом, есть все основанйя говорйть, 
что «служебное право» так й не стало объектйвной�  
реальностью, йдеей� , воспрйнятой�  в науке адмй-
нйстратйвного права й получйвшей�  юрйдйческое 
подтвержденйе в соответствующем законодатель-
стве, которое позволйло бы реально создать в 
Россйй государственную службу правового демо-
кратйческого государства, основные прйзнакй ко-
торой�  былй представлены автором еще в 2013 года 
й несколько дополнены в данной�  статье. 

Одну йз свойх работ, опублйкованных в ходе 
дйскуссйй о служебном права, Ю.Н.Старйлов оза-
главйл: «Служебное право Россйй: уже реальность 
йлй пока научная гйпотеза?». Как йзвестно, «гй-
потеза» (от греч. – предположенйе йлй догадка) 
есть утвержденйе, предполагающее доказатель-
ство. Во всякой�  науке й юрйдйческая наука в дан-
ном случае не йсключенйе, ученымй время от 
временй выдвйгаются смелые й орйгйнальные 
научные гйпотезы, на доказательство которых 
порой�  уходят годы, десятйлетйя й даже века. Так 
было, к прймеру, с йзвестной�  гйпотезой� , а ныне 
уже теоремой�  Пуанкаре в математйке, на доказа-
тельство которой�  потребовалось почтй столетйе. 
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