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На основе авторского понимания 
соотношения административного су­
допроизводства и административного 
процесса дается критический анализ 
проекту Кодекса административного 
судопроизводства (КАС) Российской 
Федерации. Раскрывается утверждение 
автора, что проект Кодекса администра­
тивного судопроизводства Российской 
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Critical analysis of the draft Code of 
Administrative Court Procedure (CACP) 
of the Russian Federation is given on the 
base of author's understanding of the cor­
relation of administrative court procedure 
and administrative process. The author's 
statement that the draft Code of Admin­
istrative Court Procedure of the Russian 
Federation "contains many doctrinally 
inconsistent and sometimes directly con­
troversial provisions" is disclosed in the 
article.
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При обсуждении проекта нового закона следует исходить из объектив­
ного соотношения базиса и надстройки. Надстройкой в этом случае является 
проект Закона, а базисом -  властная оперативная деятельность администра­
ции. Другими словами, параметры закона могут быть только тогда соответ­
ствующими закономерностями общественного развития, когда они не про­
тиворечат базису. Следовательно, закон также должен отражать главную осо­
бенность административного процесса -  обслуживание именно оперативной 
деятельности администрации, а, следовательно, такой закон должен обеспе­
чивать оперативность обслуживающей эту деятельность юстиции.

Обсуждение проекта Кодекса административного судопроизводства 
Российской Федерации (КАС РФ) показывает, что в науке административного 
права вопрос о понятии, принципах, сущности, а отсюда и специфике адми­
нистративного судопроизводства всё ещё не решен. Один из проектов такого 
Кодекса отозван [3], и поделом. Принятие в такой ситуации указанного зако­
нопроекта является преждевременным, и в очередной раз может подорвать 
уважение граждан к закону из-за его неподготовленности. Одновременно, не 
имея урегулированной процедуры разрешения споров с администрацией, 
невозможно ввести и административные трибуналы. Ведь суды администра­
тивной юстиции работают по правилам самостоятельного вида процессуаль­
ного права -  административного процесса [8].
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Надо согласиться с мнением ряда ученых, что вопрос о сущности и 
структуре административного процесса и административно-процессуально­
го права неизбежно связан «с преодолением сложившейся в доктрине дихо­
томии «управленческий подход -  юрисдикционный подход» в её различных 
теоретических интерпретациях» [16, 4]. Впрочем, А. И. Каплунов считает, 
что «в настоящее время есть основание говорить о трех основных подходах 
к пониманию административного процесса: управленческом, судебном и 
комплексном (объединяющем первые два подхода) [17, 23]. При этом игнори­
руются наши научные исследования по этому вопросу, сутью и выводом ко­
торых является утверждение, что для понятия административного процесса 
необходимо банальное умение отличать материальное право от процессуаль­
ного, также как и судебную ветвь власти от исполнительной [13]. Отсутствие 
способности отличать такие элементарные для юридической специальности 
категории -  недостаток профессионализма, следствие долгого в истории со­
ветской России пренебрежения процессуальными средствами защиты в су­
дах. Для урегулирования конфликтов тогда хватало решений партийных ор­
ганизаций.

Термин «административное судопроизводство» взят из ст. 118 Консти­
туции РФ 1993 года, однако вступает в определенный конфликт с термином 
«административный процесс» [5; 22; 20].

Специалисты выделяют в гражданском процессе судебные акты, вы­
носимые в 1) исковом 2) особом производстве и 3) производстве по делам, 
возникающим из публичных правоотношений [4, 36]. Указанные виды су­
допроизводства, как отмечает В. В. Аргунов, протекают по правилам гра­
жданского процесса. То есть, в его трактовке, процесс шире судопроизвод­
ства. По аналогии в недрах административного процесса можно было бы 
выделить тоже ряд видов административных судопроизводств, например, 
с учетом особенностей процесса в дисциплинарных трибуналах, по иным 
видам управленческой деятельности, наконец, по особенностям глав осо­
бенной части КоАП РФ и отрасли материального административного пра­
ва. Сюда же можно отнести и судопроизводство по материалам о грубых 
дисциплинарных проступках при применении к военнослужащим дисци­
плинарного ареста и об исполнении дисциплинарного ареста на основании 
Федерального закона от 1 декабря 2006 г. № 199-ФЗ [2]. Ведомственное спе­
циальное квази-судопроизводство для решения споров, вытекающих из ад­
министративных отношений реализуется давно и естественно [9]. Впрочем, 
и в странах англосаксонской системы права, например, в Англии или США



при таком разделении властей, когда существование каких-либо ведомст­
венных судов юридически невозможно, административные трибуналы там 
тоже создаются.

Сложности определения содержания Административно-процессуаль­
ного кодекса связаны в первую очередь с отсутствием непротиворечивого 
учения о предмете процессуальных правоотношений. Поэтому определение 
И. В. Пановой, что административным судопроизводством называется «рас­
смотрение административных дел по нормам административно-процессу­
ального права» [18, 20], не работает, поскольку сначала надо определить, как 
такая статья попала именно в процессуальный кодекс, и правильно ли она 
расположена именно в нем.

Например, хотя в проекте КАС РФ соответствующие отношения судьи с 
присутствующими в зале заседания суда лицами и со сторонами спора одина­
ково отнесены к мерам процессуального принуждения, они по своей юриди­
ческой сущности совершенно неодинаковы, уловить разницу которых можно 
только понимая разницу материального и процессуального права. Если уда­
ление из зала заседания нарушителя порядка, например папарацци, возмож­
но, то удаление стороны спора из зала заседания невозможно из-за отрицания 
самой сути судебного способа разрешения правовых коллизий, было бы рав­
носильно отказу в правосудии. Таким образом, в первом случае отношения 
судьи с папарацци являются материально-правовыми, а отношения во вто­
ром случае, со стороной спора -  процессуально правовыми. Их уравниваю­
щее наличие в одной и той же статье 118 проекта КАС РФ является показате­
лем неверных теоретических позиций составителей Кодекса, их юридической 
неграмотности, неумения отличать материальное право от процессуального.

Нами предлагается следующий алгоритм управленческой деятельности 
и жизни правовой нормы, который позволяет вычленить из всего комплекса 
правоотношений материальный и процессуальный их аспекты. Ибо правовая 
норма реализуется в правоотношении, иначе она практически бессмысленна. 
Схема такая:

ВЕКТОР

принятие
нормы

процедура

исполнение
нормы

процедура

принуждение к ис­
полнению нормы

производство

разрешение 
спора о праве

процесс

На наш взгляд, материальное право определяет конкретные права и обя­
занности конкретных субъектов права. Реализация этих прав и обязанностей
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происходит в материально-правовых отношениях. Тут привлечения терми­
нов, связанных с процессуальной деятельностью государственных органов, 
не требуется. Поэтому мы считаем управленческую концепцию в понятии 
административного процесса неверной, несмотря на то, что её придержива­
ется большинство чрезвычайно авторитетных корифеев административного 
права: В. Д. Сорокин, А. П. Алехин, Ю. А. Тихомиров и другие. Здесь прием­
лем другой термин -  процедуры.

Мы согласны с мнением Ю. Н. Старилова, что необходимо принятие 
раздельных «Кодекса административного судопроизводства Российской 
Федерации и федерального закона «Об административных процедурах» 
[21, 28]. Так как один из них относится к административному материально­
му праву, а другой обязан относиться к административно-процессуальному 
праву. Однако распределение правовой материи по двум кодексам представ­
ляет собой большую техническую трудность. В процессуальных кодексах 
продолжают находить материальные нормы (например, судоустройство), а 
в материальных -  процессуальные. Вопросы судоустройства строго говоря 
относятся к конституционному праву. А они часто включаются в процессу­
альные кодексы.

Процессуальное право регулирует специфическую деятельность спе­
циализированных государственных органов, в компетенцию которых входит 
особая процедура разбирательства: а) спорных случаев применения права, б) 
проистекающих из властных правоотношений, в) при специальной процеду­
ре определения правовой истины в конкретном поведении субъектов спорно­
го случая (процесс), г) реализуемой специальным субъектом права, судом или 
квази-судом и д) направленная на воспитание населения в духе сознательно­
го уважения к закону путем оправдания его справедливости.

Нам представляется упрощенный критерий для различия материаль­
ного и процессуального права. В материальных отношениях имеют место две 
стороны:

субъект, обладающий правом 
дать указание

У
субъект, обладающий обязано- 

стью повиноваться



а в процессуальных -  три:

Причем с точки зрения строгого подхода к процессуальному праву О. 
Бюлова, который определял процесс как отношения сторон с судом [6], пра­
вовая связь в этой схеме между сторонами спора (нижняя линия) должна от­
сутствовать.

По нашему мнению имеют место три случая, когда административный 
процесс, как процедура защиты прав в порядке административного судопро­
изводства, имеет или должен иметь место [11]:

1) 2) 3)

начальник < -
должностное

лицо
должностное

лицо

процесс

должностное j > Суд общей > Суд админи-

лицо спор юрисдикции спор стративной
юстиции

процесс процесс
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В каждом из этих вариантов вычленяются процессуальные правоотно­
шения при связях с властным субъектом, имеющим полномочия администра­
тивный спор разрешить. Случаи, когда законодатель наделяет не судебные 
органы правом разрешать административные споры, относятся к квази-су­
дам. Такие случаи в законодательстве РФ есть, например, Комиссия по рас­
смотрению дела о нарушении антимонопольного законодательства в недрах 
Федеральной антимонопольной службы, Палата по патентным спорам Рос­
сийского агентства по патентам и товарным знакам (теперь Федеральный 
институт промышленной собственности), Городская жилищно-конфлик­
тная комиссия на основании постановления Правительства Москвы от 6 мая 
1997 г. № 321 и т. п.

Особенностей административного процесса как самостоятельного вида 
процессуального права [8] довольно много, но, в целом, они свидетельству­
ют о том, что административный процесс не может осуществляться по пра­
вилам гражданского процесса, а потому и административные суды не могут 
быть включены в систему судов общей юрисдикции. Почти все особенности 
обусловлены оперативным характером деятельности администрации и от­
носительно общественно неопасным характером административных право­
нарушений. В концентрированном выражении отметим следующие особен­
ности, долженствующие быть отраженными в Административно-процессу­
альном кодексе. Среди них: инквизиционный характер административного 
процесса: цивилистическая состязательность в споре с властями неуместна 
(то есть суд активен, он не равнодушный созерцатель соревнования сторон, 
суд -  орган государственный и своим решением диктует волю государства 
по спорному для сторон вопросу); краткие сроки давности и разрешения 
дел; оперативность, поскольку этот вид процессуального права обслуживает 
разрешение споров с оперативной властью и многолетние цивилистические 
тяжбы спорящих сторон парализовали бы деятельность активной админи­
страции; onus probandi, бремя доказывания лежит на властной стороне ад­
министративного спора, поскольку недовольство подчиненного субъекта 
права решением властей ставит под сомнение компетентное осуществление 
этой властью своих полномочий (презумпция виновности администрации 
[12, 102], раз её действия управляемыми ставятся под сомнение); отсутст­
вие многоинстанционности (а в проекте КАС присутствуют и апелляция, 
и кассация, и пересмотр, не отражающие ту особенность административ­
ного процесса в сравнении с другими отраслями процессуального права, 
как оперативность); символические, не жестокие наказания, направленные 
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на воспитание уважения к праву; отсутствие государственной пошлины на 
функционирование государственного органа разрешения административ­
ного спора (деятельность такого органа финансируется из государственно­
го бюджета, налоги для формирования которого граждане уже заплатили 
[14]) и т. д.

Реально целью принятия Административно-процессуального кодекса 
является создание судов административной юстиции, формой деятельности 
которых и является административный процесс.

Нам представляется образцом краткого Документа, регулирующего опе­
ративный процесс разрешения споров, вытекающих из административных 
правоотношений, разработанный Н. Г. Салищевой и принятый в 1968 году 
Указ [1], который просуществовал значительное время. Большая его часть 
представляла собой процессуальный мини-кодекс, поскольку его основа ис­
ходила из трехстороннего характера правоотношений при его реализации.

На базе высказанных позиций проведем экспресс-анализ содержания 
проекта КАС РФ, представленного Президентом РФ в Государственную Думу.

Проект Кодекса административного судопроизводства Российской Фе­
дерации содержит немало доктринально непоследовательных, а иногда и 
прямо противоречивых положений.

Первое замечание к нему -  нет никакого оправдания особого названия 
судопроизводства по административным делам. Как и в любой другой отра­
сли права, его процессуальная часть должна именоваться как «Процессуаль­
ный кодекс». Административное право не должно стать исключением. Следо­
вательно, документ, регулирующий процедуру разрешения споров, вытека­
ющих из административных правоотношений, как и в других отраслях права 
должен именоваться Административно-процессуальным кодексом Россий­
ской Федерации.

Вопрос авторства Кодекса в данном случае имеет значение, так как от­
ражает частные представления об административном процессе [15, 10-13], 
на наш взгляд, искажающие его родные основные черты. Критикуя много­
словие проекта Закона о КАС РФ, профессор Л. А. Грось отмечает, что про­
ект «громоздок и неудачен как «по существу», так и редакционно?» [7, 19]. 
Авторство проекта Закона усиливает личную ответственность перед колле­
гами и повышает авторитет составителя. Законопроект такого важного уров­
ня, как обсуждаемый нами, обычно готовится в Институте законодательства 
и сравнительного правоведения при Правительстве РФ. Точка зрения Ю. А. 
Тихомирова в этом Институте обладает авторитетом. Но в тексте проекта
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чувствуется также влияние и лоббистов адвокатуры. Данный проект КАС 
РФ являет собой характерное для нашего времени многословие, желание 
включить в этот документ все сведения о правовой системе страны, не за­
трудняясь в специфической квалификации именно административных дел, 
и такой документ сразу становится тяжеловесным, трудно читаемым, а ещё 
и труднее исполнимым. Зато его казуистичность представляет собой прият­
ную возможность для адвокатов реализовать трудности клиентов в освоении 
такого сложного документа. Поэтому в совокупности, нам представляется 
реакционным положение проекта Кодекса об обязательном ведении дела 
при фактической монополии адвокатуры. Именно так мы оцениваем смысл 
части 1 статьи 57 проекта, который предусматривает, что представителями 
в суде по административным делам могут быть только лица, имеющие выс­
шее юридическое образование. Данное требование координируется с пози­
цией Конституции РФ о квалифицированной юридической помощи в РФ, 
однако оно ограничивает право гражданина лично решать вопрос ведения 
дела через доверенное лицо, представителя. Не надо потакать коммерци­
ализации юстиции. Авторитет государства строится на «независимой» (от 
адвокатов) юстиции. Юстиция не должна оцениваться в деньгах. Справед­
ливость важнее.

К этому же примыкает вопрос и о возможности вести дело в целях за­
щиты интересов других лиц или неопределенного круга лиц (ст. 41, 42 Про­
екта). Предоставление ряду лиц (органам, организациям и гражданам) пра­
ва выступать от имени заявителя, не спрашивая его согласия и не получая 
доверенности на представительство его интересов, нам представляется так­
же реакционным. Нет никаких оснований полагать, что интересы этих видов 
субъектов права совпадают или обязательно соответствуют друг другу. Пред­
ложение Проектом КАС РФ закрепить право широкого круга лиц выступать 
в интересах иных лиц, даже без необходимости запрашивать согласие пред­
ставляемых, не выразивших на это своей воли -  это даже не коммунистиче­
ская концепция беспредельного самоуправления и разрушения (отмирания) 
государства. Как только волю гражданина не спрашивают, он не может быть 
признан субъектом права вообще [10]. Проблема административного процес­
са, направленного на защиту прав граждан, в этом случае снимается. Тогда 
защищаются совсем иные интересы, нежели интересы правоспособного гра­
жданина, как полноправного субъекта права.

В проекте не соблюдены многие черты административного процес­
са, такие как оперативность, невысокая степень общественной опасности, 
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низкая стоимость процесса, цель -  воспитание подвластных субъектов в духе 
добровольного соблюдения установленных правил административного ре­
гулирования в стране.

Административные споры, споры, вытекающие из деятельности власт­
ных субъектов административного права по своей сути относятся к области 
действия судов административной юстиции, административных трибуналов, 
завоевавших авторитет и место в судебной системе многих государств мира, 
благодаря своим специфическим качествам. Они не должны относиться к об­
ласти деятельности судов общей юрисдикции, деятельность которых постро­
ена на цивилистической основе -  состязательности. Пока проект КАС РФ в 
части 2 статьи 1 вменяет эту процедуру судам общей юрисдикции. Просто 
специализацией по административным делам судей судов общей юрисдик­
ции здесь обойтись невозможно, так как оторванность такого судьи от реаль­
ностей административной деятельности государственного аппарата всегда 
проявится.

Проект Кодекса административного судопроизводства РФ, к сожале­
нию, не определил перечень должностных лиц, иски граждан к которым по 
вопросам их компетенции подпадают под его юрисдикцию. Напомним, что 
проект федерального конституционного закона «О федеральных админи­
стративных судах в РФ» В. И. Радченко [19] такой список содержал и включал 
оспаривание действий и бездействия Президента РФ, министров и других 
должностных лиц российского государственного аппарата, потенциальных 
нарушителей прав граждан в административно-властных вопросах. В то же 
время «разрешение споров между федеральными органами государственной 
власти и органами государственной власти субъектов Российской Федера­
ции» (п. 11 части 1 статьи 23 проекта КАС РФ) является вопросом скорее кон­
ституционным, и административным процессуальным кодексом регулиро­
ваться не может. Органы исполнительной власти не являются юридическими 
лицами публичного права, поэтому спор двух министерств о пределах ком­
петенции каждого из них, разрешаемый их непосредственным начальником 
(Председателем Правительства или Президентом РФ соответственно), реша­
ется в порядке административной подчиненности. Относить такие споры к 
ведению судов можно только в том случае, если их непосредственные началь­
ники сами порождают конфликты актами о создании бесчисленных админи­
стративных структур, не квалифицированы или уклоняются от выполнения 
своих непосредственных обязанностей по координации деятельности госу­
дарственного аппарата.
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Краткие сроки рассмотрения административных споров являются од­
ним из качеств, выделяющих административный процесс в самостоятельный 
вид процессуального права. Они не должны потенциально замедлять опера­
тивную деятельность администрации. Поэтому если есть необходимость рас­
сматривать и разрешать спорное дело длительно, с многими инстанциями, в 
полномасштабном процессуальном порядке, то нет оснований для включе­
ния таких споров именно в Административно-процессуальный кодекс. На­
пример, если «Административные дела об оспаривании нормативных пра­
вовых актов рассматриваются судом в срок, не превышающий двух месяцев 
со дня подачи административного искового заявления, а Верховным Судом 
Российской Федерации -  в течение трех месяцев со дня его подачи» (часть 1 
статьи 215 проекта КАС РФ), то желательно подвергать их полному процессу­
альному разбирательству в судах общей юрисдикции по правилам граждан­
ского судопроизводства, в состязательной процедуре. Тогда называть такие 
споры предметом административно-процессуального спора нет смысла.

Представляется, надо работать над новым текстом проекта такого Феде­
рального закона. Более четко провести различие материального и процессу­
ального содержания Кодекса.

Вопросы формирования Административно-процессуального кодекса 
Российской Федерации не так просты, это показывают, в том числе, и дли­
тельные сроки (с 1993 года) реализации статьи 118 Конституции РФ, предус­
матривающей введение различных видов процессуальных правоотношений. 
Решение вопроса о самостоятельном административном судопроизводстве 
требует участия молодых, новых кадров, не отягощенных напластованиями 
прошлого в теории и практике.
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