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АННОТАЦИЯ 
Статья посвящена анализу научного наследия выдающегося отечественного ученого-юриста, док-
тора юридических наук, профессора, заслуженного деятеля науки Российской Федерации Демьяна 
Николаевича Бахраха, которому в октябре 2022 года исполнилось бы 90 лет.
Кратко описаны основные вехи жизненного пути Д.Н. Бахраха, представлен обзор его основных тру-
дов по теории административного права. Подробно прослежена эволюция взглядов ученого о со-
держании и структуре предмета российского административного права. Проанализирован его вклад 
в учение об индивидуальных и коллективных субъектах административного права. Сделан вывод 
о том, что предложенная Д.Н. Бахрахом структура содержания административно-правового стату-
са коллективных субъектов административного права нашла активную поддержку в научном мире 
и в настоящее время фактически стала доктриной.
Большое внимание уделено исследованию основных достижений ученого по изучению актуальной 
проблематики административных договоров: особенностей их юридической природы, классификации 
и соотношению с административными актами и гражданско-правовыми договорами. Освещен вклад 
ученого в исследовании проблем административно-правового принуждения: выявление сущностных 
черт этого вида принуждения, его соотношение с иными видами государственного принуждения, уста-
новление видов мер административного-правового принуждения и оснований их применения. Пока-
заны заслуги ученого в изучении института государственной службы и, в частности, в обосновании 
в качестве самостоятельного вида государственной службы милитаризированной службы. 
В завершение дана оценка вкладу профессора Д.Н. Бахраха в развитие теории отечественной науки 
административного права. 
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ABSTRACT
The article is devoted to the analysis of the scientific heritage of the outstanding domestic scientist-lawyer, 
Doctor of Law, Professor, Honored Scientist of the Russian Federation Demyan Nikolaevich Bakhrakh, who 
would have turned 90 in 2022. The main milestones of the life path of D.N. Bakhrah are briefly described, an 
overview of his main works on the theory of administrative law is presented. The evolution of the scientist›s 
views on the content and structure of the subject of Russian administrative law has been detailed. His 
contribution to the doctrine of individual and collective subjects of administrative law has been analyzed. It 
was concluded that the structure of the content of the administrative and legal status of collective subjects of 
administrative law proposed by D.N. Bakhrakh has found active support in the scientific world and now has 
actually become a doctrine.
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Much attention is paid to the study of the main scientist’s achievements on the study of the actual problems of 
administrative contracts: the peculiarities of their legal nature, classification and relationship with administrative 
acts and civil law contracts. The scientist›s contribution to the study of problems of administrative and legal 
coercion has been covered: the identification of the essential features of this type of coercion, its relationship 
with other types of state coercion, the identification of types of administrative and legal coercion measures and 
the grounds for their using. The scientist›s merits in studying the institute of public service and, in particular, 
in justifying militarized service as an independent type of public service have been shown.
In conclusion, the assessment of Professor D.N. Bakhrakh contribution to the development of the theory of 
domestic science of administrative law has been given.
KEYWORDS
professor Demyan Nikolaevich Bakhrakh, science of administrative law, an outstanding scientist in the field 
of administrative law of Russia
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В октябре 2022 года исполнится 90 лет со дня 
рождения заслуженного деятеля науки Россий-
ской Федерации, доктора юридических наук, про-
фессора Демьяна Николаевича Бахраха. И  хотя 
его жизненный путь завершился в 2019 году, этот 
юбилей – веский повод еще раз осмыслить вклад 
Демьяна Николаевича в  развитие отечественной 
науки административного права. 

Д.Н. Бахрах родился 30 октября 1932 года 
в  Перми. В 1955 году окончил юридический фа-
культет Пермского государственного университе-
та. Проработав непродолжительное время в орга-
нах прокуратуры, он занялся преподавательской 
деятельностью. С 1962 по 1979 год работал на юри-
дическом факультете Пермского государственно-
го университета. С 1979 по 2000 год – заведующим 
кафедрой административного права Свердлов-
ского юридического института (ныне – Ураль-
ский государственный юридический универси-
тет), потом работал профессором этой кафедры. 
В 1992 году выступил соучредителем Уральского 
института экономики, управления и права. До 
2000 года возглавлял институт в качестве ректора, 
а в последующем был проректором по научной ра-
боте этого негосударственного вуза.

В 1963 году Д.Н.  Бахрах защитил кандидат-
скую диссертацию на юридическом факультете 
Ленинградского государственного университета 
на тему «Право запроса депутата местного совета 
в СССР». Докторскую диссертацию на тему «Ад-
министративное принуждение в СССР, его виды 
и основные тенденции развития» он защитил 
в Москве в 1972 году во Всесоюзном научно-ис-
следовательском институте советского законода-
тельства. Ученое звание профессора присвоено 
Демьяну Николаевичу в 1974 году, а почетное 
звание «Заслуженный деятель науки Российской 
Федерации» – в 1999-м. 

Заслуги профессора Д.Н.  Бахраха в разви-
тии отечественной административно-правовой 
науки позволяют отнести его к плеяде выдаю-
щихся ученых-административистов. Демьян 
Николаевич оставил после себя очень серьезное 
научное наследие, которое воплотилось в много-
численных научных и учебно-методических пу-
бликациях. Его труды оказали заметное влияние 
на формирование современной доктрины адми-
нистративного права России. 

Сфера научных интересов Д.Н.  Бахраха ох-
ватывала многочисленные аспекты общей те-
ории административного права, проблематику 
построения и функционирования различных ин-
ститутов административного права. 

В научном наследии Д.Н. Бахраха немало ра-
бот, посвященных исследованию общетеоретиче-
ских проблем административного права: перспек-
тив развития [1; 2], предмета [3; 4] и источников 
[5], системы субъектов этой отрасли права [6–8]. 

В своем первом учебнике по административ-
ному праву, опубликованном в постсоветский 
период, Д.Н. Бахрах определял предмет админи-
стративного права как «отношения, возникающие 
при организации исполнительно-распорядитель-
ных органов и в процессе их административной 
деятельности, при осуществлении внутриорга-
низационной деятельности руководителями дру-
гих государственных и муниципальных органов, 
а также в ходе реализации административной вла-
сти судьями и общественными организациями» 
[9, c. 2]. Ученый делил общественные отношения, 
входящие в предмет административного права, на 
две большие группы: 1) внутриаппаратные отно-
шения; 2) взаимоотношения административной 
власти с предприятиями, учреждениями, органи-
зациями любых организационно-правовых форм 
с гражданами [10, c. 3]. 
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Полемизируя с К.С.  Бельским, который 
предложил выделить в предмете административ-
ного права три составляющих элемента (управ-
ление, полиция и административная юстиция) 
[11,  с. 19–21], Д.Н.  Бахрах отмечал спорность 
такого подхода, так как, по его мнению, в своей 
основе полицейская, административно-юсти-
ционная и контрольно-надзорная деятельность 
представляют собой проявление одного и того 
же вида деятельности – управления, органи-
зации и  администрирования. По этому поводу 
Д.Н. Бахрах писал: «Конечно, административное 
право возникло на базе полицейского. Но уже 
в XIX веке такое название отрасли неточно отра-
жало ее содержание. А бурное развитие публич-
ной администрации, усиление государственного 
влияния на реализацию социальных программ, 
в  экономической сфере, возникновение ин-
ститута защиты прав граждан от администра-
тивного произвола потребовали отказ от такого 
наименования отрасли. Она стала называться 
в цивилизованных странах административным 
правом» [3, c. 11]. 

В 1999 году Д.Н.  Бахрах предложил расши-
рить предмет административного права за счет 
включения в него: 1) отношений по обеспечению 
и реализации прав граждан, которых они не имели 
ранее и которые были установлены в постсовет-
ское время новыми российскими законами (на-
пример, законами об оружии, о праве выезда из 
Российской Федерации, о частной детективной 
и охранной деятельности); 2) круга отношений, 
которые могут быть урегулированы администра-
тивными договорами; 3) оснований применения 
мер административного принуждения к органи-
зациям (юридическим лицам)  [12,  с.  12]. Через 
несколько лет, в 2003 году, ученый согласился 
включить в предмет административного права 
и  общественные отношения по осуществлению 
административного судопроизводства [3, c. 12].

В итоге Д.Н. Бахрах сформулировал следую-
щее развернутое определение предмета админи-
стративного права: «совокупность общественных 
отношений, возникающих в процессе властной 
деятельности субъектов публичной исполни-
тельной власти по исполнению законов и актов 
правосудия (если они не стали предметом регу-
лирования других отраслей права), а также в про-
цессе административно-договорной деятель-
ности и административного судопроизводства, 
осуществляемых с целью обеспечения реализа-
ции и защиты прав граждан, создания условий 
для нормального функционирования граждан-
ского общества и государства» [3, c. 18–19].

Большой вклад внес профессор Д.Н. Бахрах 
и в учение о субъектах административного права. 
Он обосновал типологию субъектов администра-
тивного права на индивидуальные и коллектив-
ные. При этом он подверг обоснованной критике 
наиболее распространенную в советское время 
точку зрения об относительно упрощенном де-
лении субъектов административного права на 
граждан и организации. 

В одной из научных статей Д.Н. Бахрах, вы-
сказывая идею о выделении индивидуальных 
субъектов административного права, справед-
ливо отметил: «Сейчас можно говорить о трех 
категориях граждан РФ (обычных, почетных 
и  с  двойным гражданством), о двух категори-
ях иностранных граждан (граждан государств 
ближнего и дальнего зарубежья) и лиц без граж-
данства»  [8, c. 18]. Что касается коллективных 
субъектов административного права, то ученый 
предложил определить их как организованных, 
обособленных, самоуправляемых групп, наделен-
ных правами выступать в отношениях с другими 
субъектами как единое целое, персонифициро-
вано [7, c. 67]. В зависимости от степени орга-
низационной самостоятельности, целей и  осо-
бенностей правового положения он подразделил 
все коллективные субъекты административного 
права в четыре группы: 1) организации; 2) струк-
турные подразделения организаций; 3) трудовые 
коллективы организаций и их структурных под-
разделений; сложные организации [7, c. 68]. По 
справедливому замечанию А.Н. Жеребцова, сле-
дует признать, что предложенная Д.Н. Бахрахом 
структура содержания административно-право-
вого статуса коллективных субъектов нашла ак-
тивную поддержку в научном мире и фактически 
в настоящее время стала доктриной [13, c. 356].

Предметом весомого цикла публикаций уче-
ного стала государственно-управленческая про-
блематика [14–20].

Заметное место в научном наследии 
Д.Н.  Бахраха имеют его работы, посвященные 
месту административного договора в деятельно-
сти государственных органов исполнительной 
власти. Он дал следующее определение админи-
стративному договору: «это основанный на адми-
нистративно-правовых нормах и выработанный 
в публичных интересах в результате доброволь-
ного согласования воли двух (либо более) субъ-
ектов административного права, одним из кото-
рых всегда выступает субъект административной 
власти, многосторонний акт, устанавливающий 
(прекращающий, изменяющий) взаимные права 
и обязанности его участников» [21, с. 340]. Ис-
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следуя особенности правовой природы адми-
нистративного договора, ученый сделал вывод 
о том, что есть достаточные основания считать 
административный договор правовым актом пу-
бличной исполнительной власти многосторон-
него характера [21, с. 349]. 

Профессор Д.Н.  Бахрах предложил разли-
чать по предметному критерию следующие виды 
административных договоров: 

1) договоры о компетенции (разграничение 
или делегирование полномочий и предметов  
ведения); 

2) договоры в сфере управления государ-
ственной собственностью; 

3) договоры, обеспечивающие государствен-
ные нужды (именуемые в законодательстве «го-
сударственными контрактами»); 

4) контракты с военнослужащими, студента-
ми и другими субъектами; 

5) финансовые и налоговые соглашения; 
6) договоры о взаимодействии, сотрудни-

честве; 
7) различного рода концессии и инвестици-

онные соглашения [21, с. 341].
Освещая вопрос о проблемах соотношения 

административного договора и администра-
тивного акта, Д.Н.  Бахрах обратил внимание 
на следующее: 1) административный договор 
заключается непосредственно на основе норм 
действующего законодательства; 2) админи-
стративный договор заключается на основе акта 
нормативного характера исполнительной вла-
сти; 3) административный договор заключается 
на основании и во исполнение индивидуального 
административного акта; 4) административный 
договор может служить основанием для последу-
ющего принятия административных актов, при-
чем как индивидуального, так и нормативного 
характера [21, с. 347–348].

Большой вклад Д.Н. Бахрах внес в разработку 
теоретических и прикладных проблем админи-
стративного принуждения. Исследованию этой 
проблематики была посвящена его диссертация 
на соискание ученой степени доктора юридиче-
ских наук [22]. 

Профессор Д.Н.  Бахрах обосновал вывод 
о  том, что административное принуждение мо-
жет применяться только к тем, кто совершает 
правонарушения. В этой связи, по его мнению, 
«так называемые административно-предупреди-
тельные меры не являются мерами принужде-
ния» [23, с. 91–92]. 

Переход от категории «административно-
го принуждения» к категории «административ-

но-правового принуждения» в научных иссле-
дованиях Д.Н.  Бахраха имел под собой весомые 
концептуальные основания. «Правовое принуж-
дение осуществляется в связи с неправомерным, 
вредным для общества деянием как реакция на 
вредоносное поведение. Если же нет неправо-
мерных действий – нет и принудительных акций. 
Собственно, здесь и лежит граница правового 
принуждения», – пояснял свою позицию уче-
ный [24, с. 269]. Он также отмечал, что «правовое 
принуждение применяется только к конкретным 
субъектам права, которые нарушили юридические 
нормы. Оно персонифицировано и осуществляет-
ся посредством юрисдикционных, правопримени-
тельных актов. Юридические нормы регулируют, 
какие меры (1), при каких условиях (2), в каком 
порядке (3) и кем (4) могут применяться» [24]. 

Ученым было предложено следующее опре-
деление административно-правового принуж-
дения – это «особый вид государственного при-
нуждения, состоящий в применении субъектами 
функциональной власти установленных нормами 
административного права принудительных мер 
в связи с неправомерными действиями» [25, с. 8].

Качественное своеобразие администра-
тивно-правового принуждения, по мнению 
Д.Н.  Бахраха, выражается в следующих особен-
ностях этого вида принуждения:

1) меры административно-правового при-
нуждения применяются в связи с антиобще-
ственными деяниями, нарушающими правовые 
нормы, охраняемые административно-принуди-
тельными средствами;

2) административно-правовое принуждение 
осуществляется в рамках внеслужебного подчи-
нения, при отсутствии организационного, ли-
нейного подчинения между сторонами этого ох-
ранительного правоотношения;

3) меры административно-правового при-
нуждения применяются большим кругом (мно-
жественностью) субъектов, осуществляющих ад-
министративную юрисдикцию;

4) меры административно-правового при-
нуждения применяются не только к отдельным 
физическим лицам, но и к организациям и иным 
коллективным субъектам;

5) административно-правовое принужде-
ние всесторонне регулируется административ-
но-правовыми нормами, которые закрепляют 
виды мер принуждения, основания и порядок 
применения [25].

В отличие от большинства администрати-
вистов, которые в зависимости от способа воз-
действия делят меры административного при-
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нуждения на меры предупреждения, пресечения 
и наказания, профессор Д.Н.  Бахрах последова-
тельно отстаивал свой подход к этой классифика-
ции. Он подразделял указанные меры на (1) адми-
нистративно-восстановительные меры, (2) меры 
административного пресечения и (3) администра-
тивные наказания. Отмечая большое значение 
предупредительных мер, ученый считал, что они 
по своей правовой природе не являются прину-
дительными. В этой связи он особо подчеркивал: 
«Действительно, при наличии чрезвычайных об-
стоятельств или иных случаев государственные 
и муниципальные органы для обеспечения обще-
ственного порядка вынуждены устанавливать до-
полнительные обязанности (карантин, запреще-
ние движения автотранспорта, комендантский 
час и т.  п.). Следуя этой логике, сюда же нужно 
отнести налоговые, паспортные обязанности, во-
инскую обязанность и иные не всегда приятные 
требования законов. Эти нормативные акты рас-
пространяются на многих субъектов, и большин-
ство из них выполняют эти обязанности. При-
нудительные меры применяются к тем, кто не 
выполняет обязанности, нарушает запреты, т.  е. 
совершает неправомерные действия» [25, с. 9–10]. 

Особое значение в системе мер администра-
тивно-правового принуждения Д.Н. Бахрах при-
давал административно-восстановительным ме-
рам. «Эти меры непосредственно направлены на 
восстановление нарушенных правоотношений, 
на принудительную реализацию невыполненной 
обязанности, восстановление нарушенных прав. 
Применяя восстановительные меры, государ-
ственные органы охраняют правопорядок путем 
принудительного восстановления того, что было, 
возмещения того, что потеряно», – отмечал уче-
ный [26, с. 157]. 

Начиная с 90-х годов прошлого века, в цен-
тре внимания профессора Д.Н.  Бахраха всегда 
находились актуальные проблемы организации 
и  административно-правового регулирования 
государственной службы. В его научном насле-
дии этой проблематике посвящен большой цикл 
публикаций [27–29]. 

В своих научных работах Д.Н. Бахрах после-
довательно разделял государственную службу на 
два самостоятельных вида: (1) гражданскую (го-
сударственная служба в исполнительных органах 
исполнительной власти, в аппаратах государ-
ственных органов законодательной и судебной 
власти, а также в аппаратах иных государствен-
ных органов) и (2) милитаризованную (военную 
службу, службу в органах внутренних дел и в дру-
гих правоохранительных органах, службу в тамо-

женных органах и др.) [30, с. 21–23]. Такой под-
ход был воспринят и федеральным законодателем 
в Федеральном законе «О системе государствен-
ной службы Российской Федерации», который 
вступил в силу в 2003 году1. В статье 2 этого Зако-
на закреплены три вида государственной службы: 
1) государственная гражданская служба; 2) воен-
ная служба; 3) правоохранительная служба.

«У военной и правоохранительной служб 
очень много общего и много отличает их от го-
сударственной гражданской службы. Если все 
виды государственной службы сравнить с тремя 
сестрами, то можно утверждать, что первые две – 
это сестры-близнецы, а гражданская – старшая 
(или младшая) их сестра. Военная и правоохра-
нительные службы образуют милитаризованную 
службу России, службу «людей в погонах», при-
званных с помощью оружия обеспечить внеш-
нюю и внутреннюю безопасность страны, ее 
граждан, действующих в ней организаций», – от-
мечал Д.Н. Бахрах [29, с. 47].

Ученый обстоятельно исследовал отличи-
тельные признаки милитаризованной службы. 
Так, по его мнению, эта служба отличается от го-
сударственной гражданской службы следующи-
ми ключевыми особенностями: 

1) в основном она осуществляет охранитель-
ную деятельность, обеспечивает государствен-
ную, общественную и личную безопасность; 

2) связана с использованием огнестрельного 
и иного оружия, предназначенного для пораже-
ния людей и разрушения объектов; 

3) служащие обязаны исполнить свой долг 
и служебные обязанности даже в условиях, опас-
ных для жизни и здоровья; 

4) осуществляется в воинских подразделени-
ях и иных строевых формированиях (спецназах, 
батальонах дорожно-патрульной службы, отря-
дах особого назначения и др.); 

5) характеризуется наличием повышенных 
требований к состоянию здоровья служащих; 

6) отмечается наличием предельного возрас-
та для поступления на службу и предельного воз-
раста пребывания на службе; 

7) отличается наличием у служащих специ-
альных званий; 

8) отмечается наличием у служащих специ-
альных льгот и выплат [28, с. 21–23; 29, с. 48–51].

Известного правоведа интересовали не толь-
ко актуальные вопросы современного состояния 
института государственной службы, но и отдель-

1  О системе государственной службы Российской Фе-
дерации : Федер. закон от 27 мая 2003 г. № 58-ФЗ // Собра-
ние законодательства РФ. 2003. № 22. Ст. 2063.
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ные историко-правовые вопросы функциониро-
вания этого института в прошлом. Так, особен-
ности правового регулирования государственной 
службы в России во времена Петра I стали темой 
отдельной статьи ученого [31]. 

Объектом пристального внимания Д.Н. Бах-
раха стал также институт дисциплинарно-право-
вого принуждения. Демьян Николаевич первым 
из отечественных ученых-административистов 
подробно исследовал понятие, структуру и место 
дисциплинарного принуждения в системе госу-
дарственного принуждения. Ученый предложил 
понимать под этой разновидностью государ-
ственного принуждения «применение субъекта-
ми линейной власти к подчиненным им членам 
устойчивых коллективов за непреступные право-
нарушения мер дисциплинарного воздействия 
в порядке, установленном нормами администра-
тивного, трудового и некоторых других отраслей 
права» [32, с. 21]. В более поздней статье, посвя-
щенной этому правовому институту, Д.Н. Бахрах 
дал наиболее полную характеристику дисципли-
нарно-правовому принуждению с учетом требо-
ваний действовавшего законодательства [33]. 

К числу основных признаков дисциплинар-
но-правового принуждения ученый отнес следу-
ющие характеристики этого вида принуждения: 

1) применение чаще всего в связи с соверше-
нием дисциплинарных проступков; 

2) внесудебный характер применения; 
3) применение только работодателями, в том 

числе и органами негосударственных организа-
ций в отношении работающих в них граждан; 

4) применение только в отношении членов 
устойчивых коллективов, субъектов постоянных 
организационных связей (рабочих, служащих, во-
еннослужащих, студентов, заключенных и т. д.); 

5) применение только субъектами дисци-
плинарной власти, которыми обычно являются 
субъекты линейной власти, руководители орга-
низаций; 

6) применение только к индивидуальным 
субъектам (физическим лицам); 

7) регламентированность нормами разных 
отраслей права (трудового, административного, 
уголовно-исполнительного) [21, с. 582–583]. 

Глубокому анализу были подвергнуты уче-
ным и правовые особенности дисциплинарной 
ответственности как вида юридической ответ-
ственности [21, с. 585–589; 34].

Исходя из анализа действующих правовых 
норм, теоретических положений о стадиях про-
цессуальной деятельности, Д.Н.  Бахрах выделял 
четыре стадии дисциплинарного производства по 
административному праву: 1) служебное разбира-
тельство (служебное расследование); 2)  рассмо-
трение дисциплинарного дела; 3) пересмотр дела; 
4) исполнение наложенного взыскания [21, с. 589]. 

Богатое научное наследие выдающегося 
российского ученого-правоведа, профессора 
Д.Н.  Бахраха предстоит основательно изучить 
и осмыслить нынешним и будущим поколениям 
административистов. Вне сомнения – его науч-
ное наследие очень долго будет влиять на даль-
нейшее развитие доктрины отечественного ад-
министративного права. 
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