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Аннотация. В статье рассматривается современное состояние проблемы пони-
мания административного процесса в российской юридической науке. Анализируются
содержание основных подходов к решению этой проблемы – управленческого, юрис-
дикционного и юстиционного (административной юстиции) – и аргументация наиболее
влиятельных сторонников этих концепций. Анализ указанных подходов приводит к вы-
воду, что с точки зрения целостности, единства и перспектив развития административ-
ного процесса в системе процессуального законодательства наиболее предпочтитель-
ной представляется понимание его как вида судебной деятельности. В рамках адми-
нистративного процесса реализуется механизм обеспечения законности в деятельнос-
ти органов исполнительной власти – судебная деятельность по контролю за решения-
ми и действиями государственной и муниципальной администрации, то есть админист-
ративная юстиция. Намеченное реформирование арбитражных судов представляет
возможность положить начало формирования административной юстиции  в рамках
обновленной судебной системы.
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В административно-правовой науке со-
держание понятия «административный про-
цесс» является дискуссионным уже более по-
ловины столетия. Во второй половине XX в. ис-
следователи административного процесса раз-
делились на две группы – сторонников «управ-
ленческого» подхода и сторонников «юрисдик-
ционного» подхода. В начале XXI в. получила
развитие третья концепция административно-
го процесса – юстиционная. Кроме того, су-

ществуют и попытки создания некой синтети-
ческой структуры административного процес-
са, объединяющей различные теоретические
подходы к его пониманию. В настоящее вре-
мя, с учетом изменения и развития админист-
ративно-правовых отношений, назрела крайняя
необходимость в единообразном понимании
категории административного процесса.

К сторонникам «управленческой» концеп-
ции относится весьма многочисленная груп-
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па ученых-административистов, но среди них
отсутствует единство взглядов на сущность
и содержание административного процесса.
Большинство считает, что административный
процесс состоит из определенного количества
производств по разрешению индивидуально-
конкретных дел в сфере государственного
управления. Определяющим здесь является
мнение В.Д. Сорокина, соотносящего понятия
«процесс» и «производство» как общее и осо-
бенное: «процесс есть сумма производств;
производство – органическая часть процес-
са» [15, с. 348]. Само же административное
производство определяется как «особый вид
административной деятельности по разреше-
нию дел определенной категории на основе
общих и специальных норм» [3, с. 4]. Однако
различные авторы выделяют в структуре ад-
министративного процесса разное количество
производств. Более того, они объединяют дан-
ные производства в различные виды админи-
стративного процесса. Например, И.В. Пано-
ва выделяет три вида административного про-
цесса: административно-нормотворческий,
административно-правоприменительный и
административно-юрисдикционный [13, с. 54].
Несмотря на то что данный подход стал по-
чти традиционным, в административно-право-
вой науке имеются возражения относительно
того, возможно ли деление единого админис-
тративного процесса на определенные виды.
Тот же В.Д. Сорокин утверждает: «Есть толь-
ко один административный процесс, склады-
вающийся из нескольких производств, кото-
рые без труда поддаются классификации, в
том числе и той, что предложена И.В. Пано-
вой, но уже в такой интерпретации: админист-
ративный процесс складывается из трех ви-
дов производств: административно-правотвор-
ческого, административно-правонаделитель-
ного, административно-юрисдикционного»
[15, с. 207].

При рассмотрении подобной структуры
административного процесса не составляет
труда выяснить, что каждое из указанных про-
изводств в свою очередь подразделяется на
отдельные виды производств, например, ад-
министративно-юрисдикционное – на произ-
водство по делам об административных пра-
вонарушениях, производство по жалобам, ис-
полнительное производство, дисциплинарное

производство. Получается терминологичес-
кая путаница – производство в производстве,
причем ученый умалчивает о том, что может
служить критерием отграничения рода произ-
водств от вида. Существуют и иные мнения.
Выделяются такие виды административного
процесса, как административно-управленчес-
кий, административно-юрисдикционный и ад-
министративно-судебный [4, с. 6], где под пос-
ледним понимается административная юсти-
ция. Подобной точки зрения придерживают-
ся Н.Г. Салищева, Н.Ю. Хаманева и другие,
утверждающие, что административный про-
цесс – это единое правовое явление, включа-
ющее  три составляющие: деятельность ор-
ганов исполнительной власти по реализации их
полномочий, деятельность по применению мер
административного принуждения внесудебны-
ми и судебными органами и деятельность в
сфере административной юстиции [1]. При
этом «управленческий» процесс называют
«административно-процедурным» процессом,
включая в его состав или исключая из него
различные структурные элементы. Например,
И.М. Лазарев не включает в понятие адми-
нистративного процесса нормотворческую
деятельность органов исполнительной влас-
ти [9, с. 11] и т. д.

Сторонниками широкого понимания ад-
министративного процесса было разработано
несколько проектов административно-процес-
суального кодекса, однако ни один из них так
и не был принят. И это вполне объяснимо. Все
многообразие управленческой деятельности
органов исполнительной власти невозможно
вместить в единое понятие административ-
ного процесса. Представляется совершенно
нелогичным с точки зрения возможностей
правоприменения объединение в единый ком-
плекс административно-процессуального пра-
ва норм, регламентирующих позитивную уп-
равленческую деятельность, с нормами, ре-
гулирующими порядок привлечения к адми-
нистративной ответственности, где субъекта-
ми административной юрисдикции являются
не только органы исполнительной власти, но и
суды, а также с нормами, регулирующими по-
рядок судебного обжалования нормативных
правовых актов, действий (бездействия) и
решений органов исполнительной власти и их
должностных лиц. Кроме того, нецелесообраз-
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но объединять в одном нормативном право-
вом акте нормы, касающиеся, например, по-
рядка принятия подзаконных нормативных
правовых актов, и нормы, регламентирующие
порядок привлечения к дисциплинарной ответ-
ственности, и т. д. и т. п.

 Представители «управленческого» под-
хода в своих теоретических положениях опи-
раются на «широкое» понимание юридичес-
кого процесса как деятельности властного
характера, волевой, целенаправленной, регла-
ментируемой процессуальными нормами и
оформляемой правовыми актами, упоминая в
качестве примеров бюджетный процесс, за-
конотворческий процесс и т. п.  Но такие при-
знаки юридического процесса не позволяют
его отграничить от иных видов юридически
значимой деятельности. При этом нельзя не
учитывать того, что российское процессуаль-
ное законодательство формируется на осно-
ве понимания юридического процесса именно
как судебной деятельности. И если, например,
в Бюджетном кодексе РФ закреплено поня-
тие бюджетного процесса, то это вовсе не оз-
начает единства бюджетного и, скажем, уго-
ловного процесса. То, что бюджетный процесс
назван «процессом», скорее является след-
ствием лингвистической проблемы – много-
значности термина «процесс», а вовсе не
стремлением законодателя понимать юриди-
ческий процесс в широком смысле. Прав в
данном случае А.А. Демин, утверждающий,
что «выполнение администрацией своих пол-
номочий внесудебным путем – это не процес-
суальные отношения» [5, с. 5].

Сторонникам «управленческого» подхо-
да противостоят представители «юрисдикци-
онной» концепции, которые утверждают, что
«российский административный процесс – это
урегулированная административно-процессу-
альными нормами правоприменительная и
правоохранительная деятельность органов
исполнительной власти, а в предусмотренных
законом случаях и иных органов и должност-
ных лиц по применению административно-пра-
вовых санкций при разрешении индивидуаль-
но-конкретных дел, возникающих из правоот-
ношений, не связанных с управленческим (слу-
жебным) подчинением» [11, с. 12]. Минусом
подобного подхода является отсутствие един-
ства мнений о содержании юрисдикционного

административного процесса – одни исследо-
ватели отождествляют его только с производ-
ством по делам об административных право-
нарушениях, другие считают его необходимым
признаком трехсторонний характер правоот-
ношений, то есть наличие административно-
правового спора, к которому можно, например,
отнести обжалование действий и решений ор-
ганов исполнительной власти и их должност-
ных лиц.

Таким образом, в рамках «юрисдикцион-
ной» концепции также имеется узкое и широ-
кое понимание административного процесса.
Более корректными выглядят взгляды предста-
вителей «узкого» понимания административно-
юрисдикционного процесса. Некоторые из них
называют административно-юрисдикционный
процесс административно-деликтным, опреде-
ляя его как «урегулированную законом деятель-
ность судей, органов, должностных лиц по воз-
буждению, расследованию и разрешению дел
об административных правонарушениях, испол-
нению постановлений о наложении админист-
ративных наказаний, направленную на предуп-
реждение готовящихся, обнаружение и рассле-
дование совершенных правонарушений, на при-
влечение виновных лиц к установленной ответ-
ственности, порождающую правовые отноше-
ния между участниками такой деятельности»
[8, с. 9]. Такой же точки зрения придерживает-
ся и немалое количество практикующих юрис-
тов, считающих, что право на существование
в качестве административного процесса име-
ет единственный вид законодательно урегули-
рованной процессуальной деятельности – про-
изводство по делам об административных пра-
вонарушениях. Данная позиция представляет-
ся обоснованной и с точки зрения рассмотре-
ния некоторых общих признаков всех видов
юридического процесса, поскольку и граждан-
ский, и уголовный процесс по сути дела пред-
ставляет собой законодательно установленный
порядок привлечения к соответствующему
виду юридической ответственности. Им дол-
жен соответствовать и третий вид юридичес-
кого процесса – нормативно закрепленный по-
рядок привлечения к административной ответ-
ственности. Но, с другой стороны, и гражданс-
кий, и уголовный процесс является по своей
природе деятельностью судебных органов,
чего нельзя сказать об административно-де-
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ликтном процессе, поскольку органами адми-
нистративной юрисдикции являются не только
суды, но и уполномоченные органы исполни-
тельной власти и их должностные лица, а так-
же административные комиссии и комиссии по
делам несовершеннолетних и защите их прав.
Не соответствует системе гражданского и уго-
ловного процесса и правовое закрепление про-
цессуальных норм административно-деликтно-
го процесса, поскольку КоАП РФ содержит как
материальные нормы, закрепляющие задачи и
принципы привлечения к административной
ответственности, понятие административного
правонарушения, составы административных
правонарушений, так и процессуальные нормы,
определяющие порядок производства по делам
об административных правонарушениях. Мно-
гими учеными предлагается усовершенство-
вать законодательство в данной сфере путем
принятия раздельных кодексов, один из кото-
рых будет содержать материальные нормы об
административной ответственности, а другой –
нормативно закреплять порядок производства
по делам об административных правонаруше-
ниях [6, с. 15–16; 7, с. 26–29; 10, с. 27–30]. Пос-
ледний сторонники данного подхода склонны
называть административно-процессуальным
кодексом.

Несмотря на весомость данной аргумен-
тации, наиболее плодотворной здесь представ-
ляется юстиционная концепция администра-
тивного процесса.

Один из наиболее авторитетных пред-
ставителей «юстиционного» подхода к пони-
манию административного процесса Ю.Н. Ста-
рилов подразделяет деятельность органов ис-
полнительной власти на два вида – управлен-
ческий процесс и административный процесс.
Административный процесс отождествляет-
ся с административной юстицией – «систе-
мой судебных (или квазисудебных) органов,
которые рассматривают административные
дела, возбуждаемые по искам граждан, счи-
тающих, что действиями и решениями (адми-
нистративными актами) органов управления
и государственных служащих нарушены их
права и свободы» [16, с. 39]. Таким образом,
Ю.Н. Старилов придерживается узкого пони-
мания административной юстиции, отожде-
ствляя ее исключительно с судопроизвод-
ством и не включая в данное понятие внесу-

дебный (административный) порядок обжало-
вания действий и решений органов исполни-
тельной власти. Точка зрения ученого пред-
ставляется весьма перспективной в плане
развития административно-процессуального
законодательства, поскольку в настоящее вре-
мя институт административной юстиции, ко-
торая является важнейшей формой судебно-
го контроля за деятельностью органов испол-
нительной власти, развит недостаточно. Ос-
паривание нормативных актов, действий и
решений органов исполнительной власти осу-
ществляется в судебном порядке, но судопро-
изводство ведется как в судах общей юрис-
дикции, так и в арбитражных судах и, соот-
ветственно, регулируется нормами ГПК РФ
и АПК РФ. Между тем дела, вытекающие из
публичных правоотношений, имеют свою спе-
цифику и должны рассматриваться в порядке
и на основании правовых норм, закрепленных
в отдельном процессуальном акте – Кодек-
се административного судопроизводства.
Ю.Н. Старилов не отрицает необходимости
совершенствования правового регулирования
порядка осуществления той деятельности ор-
ганов исполнительной власти, которую пред-
ставители «управленческого» подхода вклю-
чают в содержание административного про-
цесса. Но вместо создания единого админис-
тративно-процессуального кодекса он предла-
гает принять несколько отдельных норматив-
но-правовых актов: федерального закона о пра-
вовых актах управления, об административ-
ных процедурах и т. д. [17, с. 114].

Некоторые ученые-административисты
придерживаются прямо противоположной точ-
ки зрения, не включая понятие административ-
ной юстиции в содержание административно-
процессуальной деятельности,  отождествляя
с нею преимущественно управленческую дея-
тельность позитивного характера [12, с. 95].
Другие авторы считают понятие администра-
тивного судопроизводства более широким, чем
понятие административной юстиции, связывая
с административным судопроизводством на-
личие административного спора. Под админи-
стративными спорами они обычно понимают
«не только дела об оспаривании ненорматив-
ных правовых актов, решений и действий (без-
действия) государственных органов, органов
местного самоуправления, иных органов, орга-
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низаций, наделенных федеральным законом
отдельными государственными или иными пуб-
личными полномочиями, должностных лиц, но
и дела об оспаривании нормативных правовых
актов, дела об административных правонару-
шениях, а также дела о взыскании обязатель-
ных платежей и санкций» [2]. Однако представ-
ляется нецелесообразным включать в юсти-
ционное понимание административного процес-
са, например, оспаривание решений по делам
об административных правонарушениях, по-
скольку это будет противоречить целям адми-
нистративно-юстиционного процесса.

Многие представители науки админист-
ративного права считают, во-первых, что по-
нятия административной юстиции и админис-
тративного судопроизводства являются иден-
тичными, а во-вторых, что именно админист-
ративная юстиция и составляет содержание
административного процесса. «…Админист-
ративный процесс, как и прежде, должен быть
судебным. То есть понятие административ-
ного процесса должно быть связано с адми-
нистративным судопроизводством и с адми-
нистративной юстицией», – отмечает В.Е. Сев-
рюгин [14, с. 42]. Именно такая точка зрения
представляется наиболее верной.

Если вернуться к пониманию админист-
ративного процесса, то, скорее всего, принци-
пиальной проблемой в определении сущности
и содержания административного процесса
является сам термин «административный».
С одной стороны, он воспринимается как си-
ноним термина «управленческий», что и слу-
жит основой для выделения управленческого
административного процесса как нормативно
закрепленного порядка любого вида деятель-
ности органов исполнительной власти при раз-
решении индивидуально-конкретных дел, как
связанных, так и не связанных с наличием
административно-правового спора. С другой
стороны, слово «административный» являет-
ся составным элементом понятия «админис-
тративная ответственность», хотя данный ин-
ститут может существенно и не затрагивать
деятельность органов исполнительной влас-
ти как таковых. Сам термин сложился исто-
рически и нашел закрепление в современном
законодательстве. Именно терминология яв-
ляется одной из причин возникновения «узко-
го» понимания административного процесса –

если ответственность «административная»,
значит, порядок привлечения к данному виду
ответственности и составляет содержание
административного процесса. Но здесь важен
концептуальный подход к пониманию систе-
мы административного права и сущности ад-
министративно-правовых отношений. Если
основным субъектом административно-пра-
вовых отношений является орган исполнитель-
ной власти, то говорить о производстве по
делам об административных правонарушени-
ях как об административно-процессуальной
деятельности нецелесообразно, поскольку она
затрагивает достаточно узкую сферу управ-
ленческих отношений. На наш взгляд, для оп-
ределения понятия административного про-
цесса важны не полномочия определенных
органов исполнительной власти по привлече-
нию к административной ответственности
иных субъектов административно-правовых
отношений, а возможность привлечения к от-
ветственности самих органов исполнительной
власти в случае нарушения ими требований
российского законодательства. Целью любо-
го судебного юридического процесса в РФ в
конечном счете является обеспечение режи-
ма законности и защита прав граждан и иных
субъектов права. В рамках юридического про-
цесса реализуются охранительные отношения,
поэтому необходим механизм обеспечения
законности деятельности органов исполни-
тельной власти при осуществлении ими функ-
ций государственного управления. Таким ме-
ханизмом является судебный контроль за де-
ятельностью органов исполнительной власти –
административная юстиция. Позитивная же
деятельность органов исполнительной влас-
ти регулируется управленческими или адми-
нистративными процедурами.

Таким образом, если проанализировать
все вышеприведенные подходы к пониманию
административного процесса, то с точки зре-
ния его целостности, единства, перспектив
развития, места в системе процессуального
законодательства наиболее верной пред-
ставляется точка зрения сторонников юсти-
ционного подхода. Понимание административ-
ного процесса как вида судебной деятельнос-
ти органично вписывается в систему других
судебных процессов – гражданского, арбит-
ражного, уголовного. Причем его содержани-
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ем должен быть не порядок привлечения к
административной ответственности, а имен-
но судебная защита прав и законных интере-
сов граждан от неправомерных действий ор-
ганов государственной администрации.

Институт административной юстиции су-
ществует в Российской Федерации в настоя-
щее время, однако он нуждается в кардиналь-
ном реформировании. Вопрос о совершенство-
вании института административной юстиции
базируется на решении двух проблем. К пер-
вой относится правовое регулирование, кото-
рое должно базироваться на Кодексе админи-
стративного судопроизводства. Проект Кодек-
са существует уже около десяти лет, однако
до сих пор не принят. Представители юриди-
ческой науки отмечают ряд недостатков дан-
ного проекта, коллизии некоторых норм в
КоАП РФ, АПК РФ, но эти недостатки вполне
устранимы. Вторая проблема заключается в
том, какой орган должен рассматривать дела
в рамках административной юстиции. Европей-
ский опыт показывает, что существует несколь-
ко моделей административной юстиции. В Рос-
сийской Федерации проектом КАС предусмот-
рено создание административных судов в рам-
ках системы судов общей юрисдикции, но мно-
гие ученые-административисты, а также чле-
ны судейского сообщества считают, что необ-
ходимо создание самостоятельных админист-
ративных судов. Однако принятие закона о по-
правках к Конституции РФ, касающегося ре-
формирования судебной системы и объедине-
ния системы судов общей юрисдикции и ар-
битражных судов, задает тенденцию, которая
устраняет возможность создания самостоя-
тельной системы административных судов.
В то же время последующее неизбежное из-
менение Федерального конституционного зако-
на «О судебной системе Российской Федера-
ции» предоставляет возможность начать фор-
мирование административной юстиции в рам-
ках новой российской судебной системы.
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Abstract. The article analyzes the current problem of understanding the administrative
process in the Russian juridical science. The author analyzes the main approaches to solving
this problem including the conceptions of management, jurisdiction and justice. The analysis
of these approaches leads to the conclusion that in terms of integrity, unity and development
prospects of the administrative process in the system of procedural law, understanding  the
judicial activity is the most preferable way. In the administrative process the mechanism
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opportunity to initiate the formation of administrative justice in the framework of the renewed
judicial system.
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