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Аннотация. Предметом анализа являются основные положения административного права и администра-
тивного процесса, а целью работы – показ проблемных моментов, возникающих в результате перенесения 
части предмета административного права в предмет административного процесса. Результаты работы 
могут быть оценены в контексте проведенного исследования и являются одной из ступеней познания пред-
мета административного процесса. Большая часть предмета административного права посвящена рас-
смотрению вопросов деятельности органов и организаций, наделенных властными полномочиями, именно 
деятельности публичной администрации, т. е. публичному администрированию. А в предмет администра-
тивного процесса нужно включать деятельность только судов – административное судопроизводство и 
судопроизводство по делам об административных правонарушениях. Разделение отечественного админи-
стративно-процессуального права на две подотрасли: административно-исполнительное (административ-
но-процедурное) и административно-судебное право показывает, что административное право теряет 
часть своего предмета, связанную с деятельностью публичной администрации. Область применения ре-
зультатов определяется постановкой задачи исследования и выводами об использовании в предметах адми-
нистративного права и административного процесса соответствующих дефиниций и определений, как-то 
публичное администрирование, административный процесс и др. При проведении исследования использова-
лись как общенаучные (анализ, синтез, системный), так и частноправовые (формально-юридический и срав-
нительно-правовой) методы. К новизне могут быть отнесены предложения по использованию в понимании 
административного процесса деятельности только судов (судопроизводство). В качестве выводов отмеча-
ется, что в предмет административного права входит публичное администрирование, т. е. деятельность 
органов и организаций, обладающих или наделенных властными полномочиями. Автор допускает дискуссион-
ность своих выводов и будет продолжать исследования в этой области.
Ключевые слова: административное право, административный процесс, материальные нормы, процессу-
альные нормы, административное судопроизводство, публичная администрация, публичное администри-
рование, властные полномочия, понятия, дефиниция.
Abstract. The research subject is the main provisions of administrative law and procedure; the research task is to re-
veal the problem aspects, which appear in the result of shifting the part of the subject of administrative law into the 
subject of administrative procedure. The research results can be assessed in the context of the study; they are one of 
the stages of the subject of administrative procedure understanding. The major part of the subject of administrative 
law focuses on the issues of work of agencies and organizations, vested with authoritative powers, particularly the 
work of public administration, i.e. public management. The subject of administrative procedure should be understood 
as the work of courts – administrative legal proceedings and proceedings on administrative offences. The division of 
Russian administrative procedure law into two branches – administrative-executive (administrative procedure) law 
and administrative-judicial law – proves that administrative law is losing the part of its subject, connected with the 
activity of public administration. The field of application of the research results is determined by the research task and 
the conclusions about the application of the corresponding definitions – such as public administration, administra-
tive procedure, etc. – in the subjects of administrative law and administrative procedure. The author applies general 
scientific methods (analysis, synthesis, the system method) and special scientific methods (formal legal and compara-
tive legal). The author suggests to interpret administrative procedure as the activity of courts (court procedure). The 
author notes that the subject of administrative law includes public administration, i.e. the activity of agencies and 
organizations, vested with authoritative powers. The author admits the disputable character of his conclusions, and 
plans to continue the research in this sphere. 
Key words: public administration, administrative legal proceedings, procedural rules, rules of substantive law, 
administrative procedure, public management, authoritative powers, term, definition, administrative law.

Волков А.М.
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Кодекс административного судопроизводства 
России� скои�  Федерации, которыи�  вступил в 
силу с 15 сентября 2015 года вызвал большое 

количество публикации� , посвященных не только 
административному судопроизводству, но и адми-
нистративному процессу. Перед научным сообще-
ством встали вопросы соотношения предметов ад-
министративного права и процесса.

Что же нового КАС РФ принес в теорию адми-
нистративного права и административного про-
цесса?

Попробуем на основе анализа научных работ 
определить основные проблемы и дать некоторые 
свои предложения по содержанию курсов адми-
нистративного права и административного про-
цесса, т.е. некоторые соображения относительно 
предметов административного права и процесса. 
Материал представлен в порядке обсуждения и с 
использованием системы Консультант Плюс (ин-
формационная поддержка). 

И так. На страницах журналов опубликовано 
достаточно материалов, представляющих собои�  
видение нового административного процесса, 
определяющих предмет административного про-
цесса, показывающих отношение различных уче-
ных к пониманию административного процесса и 
их позицию к административному судопроизвод-
ству, его роли и места в учебных курсах. 

Например, Ю.Е. Аврутин отмечает, что «в ад-
министративно-правовои�  науке отсутствуют со-
впадающие трактовки таких фундаментальных 
понятии� , как «исполнительная власть», «государ-
ственное управление», «административная юсти-
ция», «административное судопроизводство», 
«административная ответственность», «админи-
стративная процедура», нет … и многих иных по-
нятии� , на базе которых строится и развивается 
административное право, как наука, отрасль за-
конодательства и учебная дисциплина» [1, с. 4]. 
На это обращают внимание и другие ученые, в том 
числе и автор даннои�  статьи.

Рассматривая проблемы возникновения де-
фицита доверия населения к власти, вызванные 
ненадлежащим публичным администрированием 
Ю.Е. Аврутин отмечает, что нормативныи�  каркас 
надлежащего публичного управления создается 
процедурнои�  формои�  позитивных производств.  
В свою очередь процессуальным каркасом обе-
спечения «закономерности в управлении», «пред-
упреждения и пресечения административнои�  
неправды», будет процессуальная форма – адми-
нистративное правосудие [2, с. 105]. Автор обозна-
чает сферы деи� ствия административного права и 
административного процесса. 

Говоря о предмете современного россии� ско-
го административного права, П.И. Кононов обо-

сновывает свою позицию по вопросу о возмож-
ности включения в данныи�  предмет отношении� , 
возникающих в процессе административного су-
допроизводства, и делает вывод о том, что «про-
цессуальные отношения по рассмотрению судами 
общеи�  юрисдикции и арбитражными судами дел, 
возникающих из административных правоотно-
шении� , не входят в предмет административного 
права и пока еще не могут быть включены в пред-
мет формирующегося административно-процес-
суального права» [3, с. 8]. Позже позиция других 
авторов, в т. ч. и П.И. Кононова, стала состоять в 
том, что «отечественное административно-про-
цессуальное право … можно разделить на две 
подотрасли: административно-исполнительное 
(административно-процедурное) и администра-
тивно-судебное» [4, с. 14]. Необходимо отметить, 
что этот вывод был сделан в то время, когда про-
ект КАС РФ уже был внесен в Государственную 
Думу ФС РФ и не принят.

Позже в своих работах П.И. Кононов излагает 
авторскии�  подход к пониманию административ-
ного процесса и административного судопроиз-
водства как самостоятельных видов юридическо-
го процесса, согласно которому административное 
судопроизводство возникает на основе и в связи с 
частичным или полным разрешением органами 
публичнои�  администрации административных 
дел в рамках административного процесса. По-
этому автором делается «вывод о том, что адми-
нистративный процесс – это самостоятельный 
вид правоприменительного процесса, представ-
ляющии�  собои�  властную правоприменительную 
деятельность только органов публичнои�  адми-
нистрации (ее должностных лиц) по разрешению 
подведомственных им текущих административ-
ных дел, а административное судопроизводство 
– это вид судебного процесса (выд. А. В.), представ-
ляющии�  собои�  властную правоприменительную 
деятельность судов по рассмотрению возбуж-
денных ими дел, возникших на основе и в связи с 
возбуждением либо частичным или полным раз-
решением административно-публичными орга-
нами текущих административных дел» [5, с. 48]. 
Как видно из этих выводов административное 
судопроизводство вообще не отнесено к админи-
стративному процессу. Административныи�  про-
цесс – это только деятельность «органов публич-
нои�  администрации». Однако, надо отметить, что 
позднее в коллективнои�  работе в административ-
ныи�  процесс все-таки включается и администра-
тивное судопроизводство [9, с. 31].

Статья П.П. Серкова, посвященная вопросам 
административного судопроизводства в кон-
тексте его соотношения с административным 
процессом, производством по делам об админи-
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в науке «Административное право»?». Ведь боль-
шая часть его предмета рассматривает именно 
вопросы деятельности органов и организации� , 
наделенных властными полномочиями, или в ав-
торском понимании, да и не только в нашем по-
нимании, «публичное администрирование» [11, 
с. 18]. При этом под публичным администриро-
ванием понимается урегулированная нормами 
права деятельность уполномоченных органов и 
организации� , обеспечивающих исполнение за-
кона, обладающих публичными полномочиями 
и деи� ствующих в публичных интересах, направ-
ленная на реализацию эффективнои�  публичнои�  
политики.

По мнению некоторых ученых (поддержива-
емому автором) административныи�  процесс реа-
лизуется только в административном судопроиз-
водстве [12, с. 7] (и судопроизводстве по делам об 
административных правонарушениях – авт.).

Авторы учебника «Административныи�  про-
цесс» настаивают, что необходимо выделять три 
самостоятельных вида административного про-
цесса: административно-процедурный; админи-
стративно-юрисдикционный; административное 
судопроизводство [10, с. 38]. При этом в админи-
стративныи�  процесс включена как деятельность 
публичнои�  администрации, так и судов.

Необходимо обратить внимание и на новую 
интегративную теорию административного про-
цесса, предложенную другими учеными. Суть ее 
сводится к тому, что в рамках общего родового 
понятия «административныи�  процесс» объеди-
няются два тесно взаимосвязанных между собои�  
вида такого процесса: административно-проце-
дурныи�  и административно-судебныи� . Авторы 
указывают, что отечественное административно-
процессуальное право можно разделить на две 
подотрасли: административно-исполнительное 
(административно-процедурное) и администра-
тивно-судебное [4, с. 15]. 

Разделение отечественного административ-
но-процессуального права на две подотрасли: 
административно-исполнительное (администра-
тивно-процедурное) и административно-судебное 
право, показывает, что административное право 
теряет часть своего предмета, связанную с дея-
тельностью публичнои�  администрации. 

Следует приветствовать выводы других ав-
торов о том, что изучение опыта функционирова-
ния органов административнои�  юстиции в зару-
бежных странах поможет России� скои�  Федерации 
выявить оптимальные подходы к формированию 
ее собственнои�  модели. Они отмечают, что адми-
нистративные дела должны рассматриваться в 
рамках самостоятельного административного 
процесса. И разрешение этих дел должно регули-

стративных правонарушениях и гражданским 
судопроизводством, содержит вывод о необхо-
димости принятия Кодекса административного 
судопроизводства. Так как «совместное правовое 
регулирование административного и граждан-
ского судопроизводства исчерпало свои ресурсы 
… и … без самостоятельного законодательного 
оформления этот вид судопроизводства не спо-
собен развиваться с точки зрения, как правопри-
менительнои�  практики, так и научного осмысле-
ния» [6, с. 30].

В своеи�  статье Ю.П. Соловеи�  анализирует за-
конодательную основу судебного контроля за 
реализациеи�  органами публичнои�  администра-
ции и их должностными лицами дискреционных 
полномочии� . Он делает вывод о необходимости 
ее совершенствования с учетом зарубежного 
опыта правового регулирования административ-
ного судопроизводства, обосновывая это тем, что 
не только заметно усилится правовая защищен-
ность граждан от административного произво-
ла, но это «будет способствовать приобретению 
россии� скои�  публичнои�  администрациеи�  больше-
го доверия со стороны гражданского общества» 
[7, с. 48].

А.Б. Зеленцов замечает, что появление КАС 
РФ как самостоятельного кодифицированного 
акта, регулирующего административное судо-
производство, «вызвало кризис господствующеи�  
в России с советских времен парадигмы адми-
нистративно-процессуального права как права, 
регулирующего деятельность органов испол-
нительнои�  власти» [8, с. 29]. Очень правильное 
и своевременное замечание. Однако дальнеи� -
шие авторские представления о системе адми-
нистративного процесса говорят об обратном. 
Автор включает в административныи�  процесс 
в том числе и «деятельность органов исполни-
тельнои�  власти», как составную часть процесса. 
Он же отмечает, что «по предметному критерию 
административное судопроизводство является 
административным процессом точно так же, как 
гражданское судопроизводство – гражданским 
процессом, а уголовное судопроизводство – уго-
ловным процессом. Регулирующие его нормы 
также соотносятся с материальным администра-
тивным правом, как нормы уголовного или граж-
данского процессуального права с соответствую-
щими отраслями материального права» [4, с. 14].

Так почему же не остановиться на этом? Зачем 
нужно говорить об административном процессе, 
включая в него «административно-исполнитель-
ное» [9, с. 31] или «административно-процедур-
ное и юрисдикционное производства (процес-
сы)» [10, с. 38]. При этом возникают вопросы: «А 
как же кризис, а что же тогда остается в курсе и 
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тивные регламенты – порядок осуществления 
деи� ствии�  по исполнению государственных функ-
ции�  и предоставлению государственных услуг. Ад-
министративное правосудие – область судебнои�  
власти; административные процедуры – сфера пу-
бличного управления, административнои�  власти» 
[19, с. 38]. При этом ученыи�  замечает, что «деи� -
ствуют две важнеи� шие конституционно-правовые 
нормы об административном судопроизводстве 
как особой форме осуществления судебной власти 
и об административном процессуальном законода-
тельстве, главнеи� шеи�  формои�  которого и является 
административное правосудие» [20, с. 13].

Разделяя точку зрения Ю.Н. Старилова о том, 
что «вряд ли само по себе какое-либо «движение» 
(какую-либо очевидную «процедурность») в обла-
сти административно-правовых отношении�  нужно 
автоматически и без всякого сомнения относить к 
административно-процессуальнои�  деятельности» 
[21, с. 131], можно говорить об административном 
процессе именно как административном судопроиз-
водстве. Выводы Ю.Н. Старилова можно подкрепить 
высказываниями А.И. Елистратова, которые он сде-
лал в отношении административнои�  юстиции.

По мнению А.И. Елистратова, одного из круп-
неи� ших россии� ских административистов конца 
XIX – начала XX в., «Административную юстицию, 
не надо смешивать с теми случаями, когда судьеи�  
в делах управления выступает сама администра-
ция. Так, в случаях нарушения обязательных по-
становлении� , изданных в порядке охраны, адми-
нистрация сама рассматривает дело и налагает 
взыскание. Эта деятельность правительственных 
органов может быть принята за административ-
ную юстицию только по недоразумению: адми-
нистративная юстиция есть судебная проверка 
деи� ствии�  администрации, а между тем здесь сама 
администрация судит. Недоразумение объяс-
няется тем, что со словом «административная» 
юстиция соединяется мысль, будто это судебная 
деятельность администрации. Но ведь когда мы 
говорим «гражданская» юстиция, то не думаем, 
что здесь судят сами граждане. И как гражданская 
юстиция есть суд в юридических спорах частных 
лиц между собои� , так административная юстиция 
является судом в столкновениях между граждана-
ми и администрациеи� ». И далее А.И. Елистратов 
отмечает: «Для того чтобы составить деи� стви-
тельную гарантию законности в государственном 
управлении, административная юстиция долж-
на быть организована как суд, от правящей вла-
сти независимый. Так же, как суд гражданскии�  и 
уголовныи� , процесс в делах административных 
должен вести несменяемый судья в условиях глас-
ности и устности производства и с признанием 
начала равноправности за сторонами в процессе. 

роваться Кодексом административного судопро-
изводства РФ, которыи�  установит процессуаль-
ные деи� ствия по рассмотрению и разрешению 
таких дел [14, с. 56].

Например, А.А. Соловьев, рассматривая опыт 
Швеи� царии, как федеративного государства, в 
сфере правового регулирования административ-
ного судопроизводства, отмечает, что «в рамках 
системы административного судопроизводства 
рассматриваются главным образом обращения 
частных лиц в связи с решениями, принятыми 
органами, осуществляющими публичное управ-
ление, автономными учреждениями публичного 
права и учреждениями частного права, наделен-
ными определенными публичными функциями». 
Основным союзным (федеральным) органом 
Швеи� царии по разрешению споров в рамках адми-
нистративного судопроизводства является Союз-
ныи�  административныи�  суд Швеи� царии [15, с. 58]. 
В процессе административного судопроизводства 
обеспечивается эффективныи�  контроль функ-
ционирования системы публичного управления 
Швеи� царии.

Каждая из приведенных точек зрения имеет 
право на существование, так же как весьма инте-
ресные и оригинальные суждения Д.Н. Бахраха, 
А.А. Демина, Л.Л. Попова, А.П. Шергина и др., в т. ч. 
высказанные ими на страницах ряда журналов. 

Ю.Е. Аврутин предлагает снять множество 
спорных вопросов и отмечает, что «под процессу-
альной формой будем понимать только судебный 
порядок рассмотрения дел, получив в качестве на-
учнои�  «преференции» возможность увидеть в су-
дебном порядке разрешения дел, вытекающих из 
административных и иных публичных отношении� , 
правовые начала, свои� ственные именно процессу-
альной деятельности» [16, с. 6]. В его работах про-
слеживается тенденция на разграничение понятии�  
административного права и процесса.

Производство по делам об административ-
ных правонарушениях как составную часть адми-
нистративнои�  юрисдикции по предложению Ю.Н. 
Старилова будем называть своим именем: «адми-
нистративное производство по разрешению дел 
о правонарушениях» [17, с. 134], а деятельность 
судов общеи�  юрисдикции по рассмотрению таких 
дел перестанем, как верно предлагает П.И. Коно-
нов, считать административнои� , управленческои�  
[18, с. 662].

Ю.Н. Старилов предлагает установить в за-
конах следующие определения главных в адми-
нистративно-процессуальном законодательстве 
терминов: «административный процесс – это 
административное судопроизводство; админи-
стративные процедуры – это порядок принятия 
административных правовых актов; администра-
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тельность уполномоченных государственных ор-
ганов и других уполномоченных законами субъ-
ектов по обеспечению возникновения, изменения 
и прекращения прав и обязанностеи�  субъектов 
административных правоотношении�  [23, с. 508]. 
Возникающие правоотношения в первую очередь 
являются организационными, т. е. направлен-
ными на исполнение процесса правореализации. 
Организационная деятельность по публичному 
администрированию направлена на развитие про-
цедурных форм реализации прав и обязанностеи�  
субъектов административных правоотношении� . 
Объектом публичного администрирования явля-
ется исполнение обязанности субъектами админи-
стративных правоотношении� .

Публичное администрирование определяет-
ся как урегулированная нормами права деятель-
ность уполномоченных органов и организации� , 
обеспечивающих исполнение закона, обладающих 
публичными полномочиями и деи� ствующих в пу-
бличных интересах, направленная на реализацию 
эффективнои�  публичнои�  политики [11, с. 19].

Выводы.
В предмет административного права входит 

также деятельность публичнои�  администрации, 
т.е. публичное администрирование или админи-
стративно-исполнительное право.

В предмет административно-процессуального 
права (или административного процесса) входит 
деятельность только судов и включает в себя ад-
министративное судопроизводство и судопроиз-
водство по делам об административных правона-
рушениях, именно судопроизводство.

В качестве предложении�  по содержанию кур-
сов административного процесса и администра-
тивного права:
1. В предмет административного процесса 

включаются вопросы, относящиеся к админи-
стративному судопроизводству и судопроиз-
водству по делам об административных пра-
вонарушениях, разрешаемые в соответствии с 
КАС РФ, ГПК РФ, КоАП РФ и АПК РФ, а именно 
институты: принципов процессуального ад-
министративного права; административно-
правового статуса участников процесса; адми-
нистративнои�  юстиции (административного 
судопроизводства); административно-наказа-
тельнои�  юрисдикции (в судах).

2. В предмете административного права остают-
ся все вопросы, которые традиционно вклю-
чаются в его предмет, за исключением адми-
нистративно-наказательнои�  юрисдикции в 
судах. 
Автор допускает дискуссионность своих вы-

водов и будет продолжать исследования в этои�  об-
ласти.

Только при таком устрои� стве административнои�  
юстиции может укрепиться уверенность, что спор 
между гражданином и правящеи�  властью о закон-
ности акта управления разрешится торжеством 
права. И только при образовании такои�  админи-
стративнои�  юстиции административное право 
правильно осуществит свою задачу регулятора 
публичных отношении�  между правящеи�  властью 
и гражданами» [22, с. 24].

Учитывая мнение разных ученых, разделяя их, 
можно предположить, что административно-про-
цессуальное право (или административныи�  про-
цесс) должно рассматриваться как деятельность 
только судов и включать в себя административное 
судопроизводство и судопроизводство по делам об 
административных правонарушениях, именно су-
допроизводство. Административный процесс имеет 
две основные формы: административно-спорныи�  
и административно-наказательныи�  процессы. Пер-
выи� , а именно административно-спорный процесс, 
связан с разрешением административных споров 
по делам, возникающих из административных пра-
воотношении� , и регулируется КАС РФ, АПК РФ и гл. 
30 КоАП РФ. Административно-наказательный про-
цесс связан с разрешением дел об административ-
ных правонарушениях (в смысле ст. 2.1 КоАП РФ) и 
применением мер ответственности – администра-
тивных наказании� , и регулируется ГПК РФ, АПК РФ 
и КоАП РФ.

Реализация функции исполнительнои�  власти 
возложена на государственную (публичную) ад-
министрацию. Такая администрация представляет 
собои�  систему государственных органов, осущест-
вляющих администрирование, т.е. организатор-
скую, управленческую деятельность путем реали-
зации закрепленных в правовых нормах функции�  
исполнительно-распорядительных полномочии� . 
Полномочия по установлению и поддержанию со-
ответствующих отношении�  между государством и 
частными лицами принадлежат государственнои�  
администрации. Она представляет собои�  часть пу-
бличнои�  администрации, в состав которои�  входит 
также администрация муниципальных образова-
нии�  и другие органы и организации, наделенные 
властными полномочиями. Публичная админи-
страция призвана обеспечивать общественное 
благо, должна деи� ствовать в интересах общества 
[22, с. 54].

При этом деятельность публичной админи-
страции – это публичное администрирование [23, 
с. 508] или административно-исполнительное пра-
во (как определяют его другие авторы). И это пред-
мет административного права.

Публичное администрирование – это регла-
ментированная законами и другими правовыми 
актами организационная, управленческая дея-
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