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Ю. Н. Старилов

АДМИНИСТРАТИВНОЕ ПРАВО РОССИИ:
СООТВЕТСТВУЕТ ЛИ ОНО

ОБЩЕПРИЗНАННЫМ СТАНДАРТАМ  И ПРИНЦИПАМ
СОВРЕМЕННОГО ПРАВОВОГО ГОСУДАРСТВА?

Ответ на поставленный в заголовке настоящей работы вопрос
обязывает автора не только рассмотреть основные административ-
но-правовые институты, но и проанализировать теорию публич-
ных интересов, сущность  и значение  правового  государства , а
также основные тенденции распространения “правовой государ-
ственности” на практику государственно-правового строительства
в России. Если сразу же попытаться дать ответ на упомянутый
вопрос , то можно, к сожалению,  уверенно констатировать, что
российское административное право, несмотря на высокий уро-
вень его теоретического догматического анализа  в нашей стране
и очевидные достижения административно-правовой науки в те-
чение последних 5—8 лет , отстает, с нашей точки зрения,  от
реальных запросов государственно-правового строительства и од-
новременно не соответствует в полной мере известным стандар-
там и принципам современного правового государства . Для до-
стижения полного соответствия необходимо, с нашей точки зре-
ния, провести реформу административного  законодательства  и
разработать новые доктрины в сфере  административно-правово-
го регулирования.

В структуре правовой системы традиционно выделяются мно-
гочисленные элементы, выполняющие основные  функции  воз-
действия правовых  образований, средств, институтов, норматив-
ных установлений на общественные отношения. Административ-
ное право  Российской Федерации как отрасль публичного права
занимает важнейшее место в правовой системе  и посредством
своих подотраслей, институтов и отдельных норм разрешает  за-
дачи, а также осуществляет функции,  способствующие форми-
рованию и качественному функционированию самой правовой
системы .

Если взглянуть на содержание практически всех важнейших
административно -правовых институтов с позиции стандартов и
требований современного правового  государства, можно сделать
вывод о  том , что публичные интересы становятся двигателем
“юридического прогресса” в сфере организации  и осуществления
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публичного управления; публичные интересы способны не только
изменять, совершенствовать нормативную основу реализации
управленческих действий, но и корректировать, восстанавливать
законный порядок осуществления  управленческих действий по-
средством социально значимых административно-правовых режи-
мов, административных и судебных процедур.

Значение административного права в правовой системе Рос-
сийской Федерации заключается в настоящее время в установле-
нии  новых правовых средств и инструментов, способствующих
установлению принципа и режима законности не только  в сфе-
ре исполнительной власти, но и в области осуществления зако-
нотворчества  (правотворчества) и судопроизводства. Во  всех
сферах административно-правового регулирования можно обнару-
жить регулирующее воздействие на многочисленные элементы
правовой системы со стороны административно-правовых инсти-
тутов и норм. В будущем активность административно-правового
регулирования будет, очевидно, возрастать ; результатом  админи-
стративно-правовых элементов российской правовой системы ста-
нет укрепление порядка и режима законности в проведении не-
обходимых мероприятий государственно-правового строительства.

В теории права традиционно  отмечается,  что правовая сис-
тема представляет собой совокупность “внутренне согласованных,
взаимосвязанных , социально однородных юридических средств
(явлений), с помощью которых официальная (публичная) власть
оказывает регулятивно-организующее и стабилизирующее воздей-
ствие на общественные  отношения, поведение людей”1. С тео-
ретической точки зрения, важнейшей функцией правовой систе-
мы, показывающей ее значимость, является возможность прове-
дения комплексного, всестороннего и детального анализа и оцен-
ки существующей (или созданной) правовой реальности (всего
правового мира).

Ученые — представители  науки теории права, рассматривая
структуру правовой системы , выделяют в ней такие важнейшие
элементы , как: само право,  правотворчество, правосудие, юри-
дическую практику, нормативные,  правоприменительные , пра-
вотолкующие  акты, правоотношения ,   субъективные права  и
обязанности, правовые учреждения (суд, прокуратура, адвокату-
ра), законность, ответственность, механизмы  правового регули-
рования, правосознание,  юридические доктрины2 . Учеными
отмечается , что затруднительно   дать исчерпывающий перечень
структурных элементов правовой системы, ибо она представля-
ет собой  “сложное, многослойное, разноуровневое, иерархичес-



2 1 9

кое и динамическое  образование, в структуре которого есть свои
системы  и подсистемы , узлы и блоки”3. Таким образом, полу-
чается, что один из важнейших и принципиальных терминов —
“правовая система” — невозможно четко определить и указать на
содержащиеся в его структуре главные элементы. Можно  задать
вопросы: как же тогда проследить  воздействие правовой системы
на общественные отношения? В каком порядке и по  каким на-
правлениям  должна развиваться современная правовая система?
Какие принципиальные правовые средства должна задействовать
в настоящее время правовая система с тем, чтобы  обеспечить
требуемое развитие правового регулирования? Если невозможно
указать на важнейшие правовые характеристики  и структурные
особенности правовой системы, то, с нашей точки зрения, вряд
ли возможно увидеть главные направления формирования новых
отраслей, подотраслей и институтов российского  права .

Думается , что правовая  система  должна определяться таким
образом, чтобы в ней выделялись  основные категории и явле-
ния, в совокупности которых и рождалось  бы полное и необхо-
димое знание о сущности правового воздействия на обществен-
ные  отношения . С. С. Алексеев выделяет следующие  элементы
правовой системы: 1) собственно объективное (позитивное) пра-
во как совокупность общеобязательных норм, выраженных в за-
коне, иных признаваемых государством формах позитивного пра-
ва; 2) правовая идеология — активная сторона правосознания;
3) судебная (юридическая) практика. Ученый подчеркивает, что
“именно через правовую систему при рассмотрении позитивно-
го права включаются  правотворческие, законодательные учреж-
дения, а также — правоисполнительные  органы, органы право-
судия, другие правоохранительные учреждения, вся политичес-
кая система страны”4. Таким образом, правовая система России
содержит практически весь инструментарий административно-
правового регулирования: административное право можно рас-
сматривать как позитивно действующее право, как систему адми-
нистративного законодательства; административное право устанав-
ливает систему органов публичной власти и порядок их деятель-
ности; административное право регламентирует процессуальные
отношения как в сфере позитивного публичного управления, так
и при осуществлении административно-юрисдикционной деятель-
ности; административное право устанавливает правовые формы
судебно-административной  защиты прав, свобод, законных ин-
тересов физических и юридических лиц.

Значение административного права (как, впрочем, и любой
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иной отрасли права) в правовой системе Российской Федерации
можно показать, анализируя основные характерные черты адми-
нистративно-правового  регулирования общественных отношений
и реформирование системы и структуры административного пра-
ва . С этой точки зрения, административное право играет важ-
нейшую роль в:

формировании правовой государственности в России,  кото-
рая, в свою очередь, должна обеспечить режим законности и
обоснованности публичного управления в стране;

установлении публично-правовых стандартов организации и
функционировании исполнительной власти;

обеспечении прав, свобод, законных интересов физических и
юридических лиц;

установлении административных процедур осуществления пуб-
личного управления (государственного управления и местного
самоуправления);

разработке концепции и осуществлении административной
реформы;

создании эффективных судебных процедур защиты прав и сво-
бод человека и гражданина;

обеспечении общественного порядка и общественной безопас-
ности;

развитии  административно-деликтного права России.
Необходимо помнить, что международное право, международ-

ные договоры и соглашения,  общепризнанные нормы и право-
вые принципы   входят в правовую систему Российской Федера-
ции . Таким образом, административное право “вынуждено”
считаться с международно-правовыми стандартами и условиями.
Поэтому оно должно развиваться с учетом требований междуна-
родных правовых институтов и на основе принципов “интерна-
ционализации” правовых систем мира.

Целесообразно  весьма схематично представить соотношение
таких терминов, как “правовое государство”, “публичный инте-
рес” и “административное право”. Результатом научных исследо-
ваний этого вопроса станет, очевидно, утверждение: в современ-
ном  правовом государстве административное право закрепляет
(фиксирует) в правовых нормах публичные интересы и обеспе-
чивает их реализацию (удовлетворение) при помощи соответству-
ющих административно-правовых методов, а также  гарантирует
защиту путем осуществления  деятельности в рамках установлен-
ных специальных юридических административно-процессуальных
режимов.
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Понятие “правовое государство” определяется учеными по-
разному. Например, Л. С. Мамут,  считает правовым государ-
ство, “в котором основные права и обязанности,  свободы  и
ответственность человека высоко чтутся и защищаются конститу-
цией (законодательством), институты публичной власти легитим-
ны и легализованы, в котором существует разделение властей и
независимость суда”5. Как правило, наличие в стране независи-
мости суда и обеспеченность  доступности правосудия считаются
обязательными признаками правового  государства.  Очевидно,
правовое государство — это  эффективное  государство, успешно
соединяющее государственное регулирование с саморегулирова-
нием  общества, а также гарантирующее общечеловеческие  цен-
ности6. С нашей точки зрения, в правовом государстве важней-
шие сферы государственной и общественной жизни  “скованы”
правом и нормативными положениями; при этом субъектам права
предоставляются и гарантируются  общепризнанные основные
права и свободы; в правовом государстве личность и государство
“связаны” между собой отношениями “верности и подчинения”,
взаимного уважения и признания определенной законом автоно-
мии в поведении и деятельности; правовое государство создает и
гарантирует юридический режим обжалования решений и дей-
ствия (бездействия) публичной администрации и ее должностных
лиц, а также устанавливает для этого специальные процессуаль-
ные нормы и процедуры как административного , так и судебного
характера.

Публичные интересы — это интересы государства, общества,
государственно-общественных образований, в которых отражают-
ся отвечающие требованиям и стандартам современного государ-
ственно-правового развития необходимые  и общепризнанно  же-
лаемые обществом, личностью и государством потребности,
обусловливающие: 1) формирование приоритетных направлений
обеспечения экономического благосостояния общества; 2) зако-
нодательное установление демократических прав и свобод  чело-
века  и гражданина, а также их всестороннюю и полную право-
вую защиту (административную и судебную); 3) организацию и
осуществление надлежащей (должной) деятельности органов пуб-
личной власти; 4) эффективное публичное управление; 5) каче-
ственные административные правовые процедуры; 6) разумный,
действенный и положительно  результативный общественный и
государственный контроль.

Вместе с возрождением  в начале 90-х гг. XX в. в российской
правовой науке доктрины публичного права стала развиваться
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теория публичных интересов  и частных интересов различных
субъектов права. В специальной литературе можно  встретить
рассуждения о различных видах интереса, например: “частных”,
“личных”, “индивидуальных”, “общественных”, “государствен-
ных”, “публичных”, “законных”7 , “экономических” интересах8.
Термин “интерес” используется российским законодателем в раз-
личных нормативных правовых актах. Например, в п. 2 ст.  1
Гражданского кодекса РФ (часть 1) указывается , что физические
и юридические лица приобретают и осуществляют свои граждан-
ские права своей волей и “в своем интересе”; здесь же говорит-
ся о “законных интересах” соответствующих лиц. Глава 30 Уго-
ловного кодекса РФ называется  “Преступления против государ-
ственной власти, интересов государственной службы и службы в
органах местного самоуправления”, глава 23 УК РФ — “Преступ-
ления против интересов службы в коммерческих организациях”.

Публичное право направлено на обеспечение и охрану общих
интересов государства (всего общества); частное право охраняет
интересы отдельных лиц.  В число  отраслей, составляющих си-
стему частного права, входят гражданское, семейное, трудовое ,
торговое  право и некоторые другие отрасли. Административное
право как отрасль публичного права определяется прежде всего
своим предметом, т.е. системой государственно-управленческих
отношений,  ибо  государственное  управление реализуется  через
категории публичного интереса, потребностей, целей, стимулов и
норм .

Поэтому административное право считается одной из базовых
отраслей права, которая: 1) использует потенциал и правовые
средства императивного метода регулирования; 2) обеспечивает
публичные интересы, правовую защиту прав и свобод  как физи-
ческих, так и юридических лиц от действий, решений и бездей-
ствия административных органов.

Административное право как отрасль публичного права явля-
ется формой юридического выражения публичного (общественно-
го) интереса как в организации социальной жизни, так и в
формах, методах и содержании административной деятельности,
функционировании исполнительной власти.

Публичные интересы устанавливаются и реализуются в адми-
нистративном праве посредством таких правовых средств, как:
1) правовая регламентация публичного интереса, установление его
признаков, сущности и видов; 2) нормативная фиксация необ-
ходимости признания приоритета публичных интересов ,  их по-
всеместного,  обязательного и непосредственного соблюдения и
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установление форм и видов правовой защиты публичных интере-
сов; 3) определение мер юридической ответственности за нару-
шение публичных интересов9. Следовательно, административно-
правовому регулированию подлежит огромная сфера  публичных
интересов. Более того, субъекты административного права при-
званы неуклонно соблюдать  административно-правовые нормы ,
определяющие необходимость соблюдения общественных интере-
сов и устанавливающие при их нарушении различные виды пра-
вовой ответственности.

Нормы административного права в зависимости от регулиру-
емых ими действий и решений субъектов этой отрасли права
образуют следующую систему:

действия и решения,  обеспечивающие публичные интересы
государства и общества;

действия и решения,  обеспечивающие публичные интересы
всех субъектов административно-правовых отношений.

Таким образом, ведущая роль административного  права  в
системе  публичного права определяется тем, что оно создает
правовую основу для публичного управления, т.е. предметом адми-
нистративного права в публично-правовом смысле являются  от-
ношения в сфере публичного управления.

Административное право обеспечивает удовлетворение публич-
ных интересов в сфере взаимоотношений его субъектов . В по-
литико-правовой механизм обеспечения таких интересов  входят
следующие: 1) государственные и общественные  интересы  (ин-
тересы Российской Федерации, ее субъектов и муниципальных
образований), проявляющиеся в целях, задачах и функциях ис-
полнительной власти; 2) обеспечение прав и свобод  гражданина
и человека, а также установление различных  форм их правовой
защиты; 3) обеспечение публичных интересов посредством уста-
новления контрольных механизмов; 4) административно-процес-
суальные  правовые гарантии реализации публичных интересов;
5) обеспечение публичных интересов  посредством  установления
мер административной ответственности (или нескольких видов
юридической ответственности).

Наука публичного права на протяжении нескольких веков
своего  существования и развития выработала несколько  теорий
или концепций, позволяющих с известной долей условности и
достоверности отграничивать публичное право от частного10.
Теория интересов определяет виды  интересов, которые обеспе-
чиваются отдельными правовыми нормами (принципами), и ука-
зывает направления  правового  регулирования конкретных обще-

Ю. Н. Старилов .  Административное право России
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ственных интересов или действий. Эта теория направлена в пер-
вую очередь на выявление публичного интереса, обеспечиваемого
образуемыми правоотношениями. Публичное право служит го-
сударственным (публичным) интересам, частное право регулиру-
ет частные интересы. Публичное право — это система правовых
норм, которые регламентируют общественные отношения с це-
лью установления основ социально-государственной жизни,
принципов функционирования государства , его органов и служа-
щих. Деятельность государственных органов и организаций, под-
чиненная строгому правовому стандарту, направлена на создание
общего нормального благосостояния населения, обеспечение
прав и свобод личности, общественного  порядка  и безопаснос-
ти. Частное право,  фиксируя правовой статус субъектов , дает
возможность в первую очередь реализовать частную инициативу и
тем  самым  воздействовать  на интересы ограниченного (часто
весьма  четко определенного) круга лиц или организаций. Вме-
сте с тем эти частные интересы не могут и не должны негатив-
но воздействовать на решение  общественно значимых и общесо-
циальных задач . Таким образом, теория интересов затрагивает
лишь наиболее общие аспекты разграничения публичного (адми-
нистративного) и частного (гражданского) права. Она не обес-
печивает сколько-нибудь полного и четкого разграничения этих
правовых образований, так как большинство правовых норм од-
новременно обеспечивают как публичные, так и частные инте-
ресы. Более того, государство может использовать  также и част-
ное право для обеспечения публичных интересов.

Таким  образом , теория интересов, позволяя увидеть предмет-
ное и юридическое содержание общественных и государственных
потребностей, формирует основные признаки административного
права и характеризует его публично-правовую сущность:

а) административное право обеспечивает публичные интере-
сы и реализацию государственных функций и задач;

б) административное право использует  возможности властного
воздействия на подчиненных субъектов права;

в) административно-правовое воздействие направлено на орга-
низацию и функционирование государства  и его структурных
подразделений;

г) областью административно-правового регулирования явля-
ются управленческие отношения, возникающие как внутри госу-
дарства и его органов , так и при взаимодействии  органов  управ-
ления, граждан и других субъектов права;
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д) наличие  специфических (“управленческих”) норм матери-
ального  административного права;

е) для реализации материальных норм  административного
права применяются специальные  административно-процессуаль-
ные нормы как позитивного (регулятивного, управленческо-про-
цедурного), так и административно-деликтного характера; часто
административно-процессуальные  нормы действуют только для
обеспечения государственно-правовой деятельности органов уп-
равления;

ж) важнейшей формой управленческой административной
деятельности является не договор  (как в гражданском  праве), а
правовой акт управления (нормативный или индивидуальный
правовой акт управления); в некоторых случаях могут заключаться
и административные договоры , относящиеся к области публич-
ного права;

з) ответственность государственного органа управления в слу-
чае причинения ущерба третьим лицам наступает только при
осуществлении функций на государственной или муниципальной
службе,  т.е. если этот ущерб был причинен должностными ли-
цами (государственными и муниципальными  служащими) при
осуществлении служебной деятельности (при исполнении служеб-
ных обязанностей и функций);

и) при возникновении административного спора применяет-
ся административный и судебный порядок. Последний имеет
специальное правовое  регулирование. Вместе с тем следует от-
метить , что до  настоящего  времени в России не создан специ-
альный административный суд , который разрешал бы возника-
ющие управленческие споры (административные дела).

Отмеченные особенности административного права, как пуб-
личного права, обусловливают реализацию функций администра-
тивного права11. Вопрос о функциях административного  права
нельзя причислить к простым. Именно  функции административ-
ного права показывают основные направления публично-право-
вого воздействия на широкий круг общественных и государствен-
ных отношений.  Например , Ю. А. Тихомиров считает, что в
современных условиях административное право призвано выпол-
нять следующие функции: 1) организация и осуществление госу-
дарственного управления; 2) государственное  регулирование;
3) защита публичных интересов; 4) самореализация прав граждан
в сфере государственного управления12.

В литературе по административному праву публичные  инте-
ресы рассматриваются в связи с теорией административно-пра-
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вового регулирования и административно-правового повеления13 .
Ю. А. Тихомиров исследует  данную проблему с позиции обще-
теоретических положений, т.е. им отмечается, что “право фоку-
сирует в своих нормах общественно значимый интерес как обще-
обязательное мерило, с которым соизмеряют другие виды инте-
ресов”14. Интересы социальной общности признаются государ-
ством как публичные интересы; право обеспечивает их осуществ-
ление и способствует тем самым развитию этой социальной общ-
ности15.

Административное право, являясь отраслью публичного  пра-
ва, формирует,  выражает и обеспечивает как публичные,  так и
частные интересы. Конечно , в системе административно-право-
вого регулирования отдается предпочтение формулированию и
реализации публичных интересов .  Вместе с тем, очень часто
просто невозможно отделить публично-правовые и частно-право-
вые интересы, устанавливаемые в норме административного пра-
ва. Например , публично-правовые интересы должны определять
политику применения правовых средств в условиях установления
режима чрезвычайного положения.  Однако дополнительные ад-
министративно-правовые запреты,  появляющиеся при введении
указанного правового режима, направлены не только на обеспе-
чение правопорядка в определенной местности или территории,
но и на создание условий для безопасного проживания на этой
территории  в чрезвычайных  условиях каждого из граждан. Без-
опасное существование в рамках режима чрезвычайного положе-
ния  является и частно-правовым интересом каждого человека,
проживающего на указанной территории.  Частные  интересы,
таким образом, присущи не только  субъектам права, правовой
статус которых установлен нормами частного права, но и тем
лицам, которые являются субъектами административно-правовых
отношений.

Как известно, предметом административного права является
весьма  широкий круг общественных отношений16 . Анализируя
схематично  содержание предмета административного права  с
целью выявления спектра публичных интересов, можно постоян-
но  убеждаться в том , что публично-правовые характеристики
пронизывают  каждый административно-правовой институт.

В систему административно-правового регулирования можно
включить правовые нормы , которые:

— регулируют отношения в сфере организации и функциони-
рования публичного управления (государственного управления,
местного самоуправления), в области действия органов государ-
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ственной исполнительной власти и муниципального  управления
(организация и система управления, формы и методы  осуществ-
ления управленческих действий и т.д.);

— определяют порядок совершения управленческих действий
и соответствующих управленческих процедур;

— обеспечивают общественный порядок и общественную без-
опасность;

— создают гарантии судебной  правовой защиты физических
или юридических лиц от незаконных решений (нормативных
правовых актов) и действий (бездействия) органов государствен-
ной власти, должностных лиц, государственных или муниципаль-
ных служащих посредством административного судопроизводства,
осуществляемого в судах общей юрисдикции (главы 22—24.1 ГПК
РСФСР), арбитражных судах (ст. 29 Арбитражного процессуаль-
ного кодекса РФ) и военных судах (ч. 5 ст. 239.4 ГПК РСФСР);

— устанавливают виды административного  принуждения за
отрицательные результаты управления, неисполнение или ненад-
лежащее исполнение должностных обязанностей, а также ответ-
ственность за совершение правонарушений в различных областях
управления (ответственность органов управления, должностных
лиц, государственных и муниципальных служащих, а также ад-
министративная ответственность физических и юридических лиц);

— обеспечивают права, свободы и законные интересы  как
граждан, так и юридических лиц.

Таким образом,  административное право — это система пра-
вовых норм, которыми регулируется публичное управление в государ-
стве, в муниципальных образованиях и других публичных институ-
тах, создаваемых государством  для реализации публичных и ча-
стных интересов посредством разнообразных правовых средств.
Государственная цель по созданию и осуществлению публичных
интересов посредством установленных в механизме администра-
тивно-правового регулирования правовых средств достигается
регламентацией административно-правовыми нормами отношений
не только в сфере государственного управления (следовательно,
в сфере деятельности  органов государственной власти), но и в
сфере управления, осуществляемого на негосударственном уровне
— уровне муниципального  управления (т.е. в области действия
органов местного самоуправления), а также управления в других
публичных организациях и учреждениях.

Государственные органы и органы местного самоуправления ,
осуществляя предоставленные законом полномочия, главной
целью должны считать реализацию  публичных интересов. Ведь

Ю. Н. Старилов .  Административное право России
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среди основных признаков, присущих государственному  органу
как  особому виду организации людей,  специально выделяются
такие признаки, как осуществление государственных  функций и
реализация публичных интересов. Все остальные  признаки так-
же отражают  публично-правовые характеристики деятельности,
способствующей установлению и осуществлению публичных ин-
тересов. Например, государственный орган является автономной
частью государственного аппарата, учреждается государством,
действует от имени государства (и в то же время от своего  име-
ни), обладает собственной компетенцией, несет ответственность
перед государством за результаты своей деятельности, имеет ус-
тановленное правовое положение (структура, организация, дея-
тельность)17.

Органы местного самоуправления — это органы муниципаль-
ного образования,  создаваемые им для осуществления функций
публичного  управления на своей территории с целью обеспече-
ния публичных интересов, развития экономики и социально-
культурной сферы и решения местных вопросов жизнедеятельно-
сти населения18. Органы местного самоуправления для выполне-
ния задач и функций публичного  местного управления получают
соответствующие полномочия, компетенцию.

Ю. А. Тихомиров отмечает, что публичные  интересы в ад-
министративном праве устанавливаются, обеспечиваются и реа-
лизуются с помощью следующих правовых средств: а) норматив-
ное установление публичного интереса и указание его признаков ;
б) закрепление видов публичных интересов; в) признание при-
оритета публичных интересов; г) установление порядка и гаран-
тий обеспечения публичных интересов; д) определение способов
защиты публичных интересов  и мер административной ответ-
ственности за их нарушение19. Соглашаясь с такими рассуждени-
ями автора, вместе  с тем хотелось  бы заметить , что публичные
интересы могут защищаться не только мерами административной
ответственности, но и иными способами (например, признанием
суда нормативного правового акта недействительным).

Публично-правовые  интересы, установленные и гарантирован-
ные в различных административно-правовых институтах, позво-
ляют увидеть целевую направленность деятельности субъектов
административного права. Публичные  интересы представляют
собой принципиальные критерии:

1) формирования административно-правового  статуса субъек-
тов административного права;
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2) учреждения,  организации и деятельности органов испол-
нительной власти в России;

3) организации и функционирования российской публичной
службы (государственной и муниципальной службы);

4) установления форм и методов осуществления управленчес-
ких действий;

5) формирования различных видов управленческого процесса
и административных процедур в системе публичного управления;

6) создания правового режима действия административных
актов (правовых актов управления);

7) утверждения  порядка  применения мер административного
принуждения , в том  числе установления и применения админи-
стративной ответственности к физическим и юридическим лицам;

8) реализации административно-процессуальных норм с целью
обеспечения судебной правовой  защиты физических или юриди-
ческих лиц от неправомерных нормативных правовых актов госу-
дарственной администрации,  административных действий или
бездействия должностных лиц (государственных или муниципаль-
ных служащих) посредством административного судопроизводства
в судах общей юрисдикции, в арбитражных и военных судах;

9) фиксации и соблюдения общепризнанных демократических
принципов и процедур в юрисдикционных административных
производствах (например , в производстве по  делам об админи-
стративных правонарушениях).

При установлении  и осуществлении норм различных админи-
стративно-правовых институтов возможна  конкретизация направ-
лений,  целей, задач, принципов и процедур обеспечения и ре-
ализации публичных интересов. Ю. А. Тихомиров, показывая
важнейшее значение  административного  права в регламентации
правовых режимов публичных интересов, перечисляет следующие
виды административного регулирования публичных интересов,
направленного на обеспечение: а) интересов государства; б) ин-
тересов органов исполнительной власти РФ и ее субъектов;
в) прав и законных интересов граждан; г) охраны общественно-
го  порядка; д) защиты порядка управления; е) реализации пуб-
личных интересов в различных сферах экономической, социаль-
ной, экологической и иной деятельности; ж) интересов  охраны
государственных  границ; з) интересов соблюдения таможенного
режима; и) интересов государственной безопасности20. Думает-
ся, что согласно указанному критерию разграничения видов ад-
министративного регулирования публичных интересов  можно
было бы выделить и иные сферы отношений, подчиненные ад-

Ю. Н. Старилов .  Административное право России
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министративно-правовому  регулированию (например , интересы
органов местного самоуправления, государственной или муници-
пальной службы; интересы, лежащие в основе издания правовых
актов управления; интересы  режима  чрезвычайного положения;
интересы соблюдения режима контроля, надзора , лицензирова-
ния, регистрации).

На проблему установления публичных интересов и их обеспе-
чения нормами административного права целесообразно посмот-
реть с точки зрения: 1 — предмета, 2 — метода правового регу-
лирования , 3 — системы административного права.

Нормам административного права присущи следующие харак-
терные черты: обеспечение публичных интересов; организующее
начало в системе регулирования управленческих отношений; од-
ностороннее властвующее воздействие на субъектов права; при-
нудительность исполнения и соблюдения. Нормы административ-
ного права регулируют прежде всего общественные отношения,
складывающиеся в сфере деятельности органов исполнительной
власти Российской Федерации  и ее субъектов.

Весьма важно помнить, что в предмет  административного
права включается так называемое “позитивное управление”, сто-
ящее на службе  публичных интересов  и обеспечивающее нор-
мальное и необходимое “существование” населения и всего об-
щества.

Характер государственно-управленческой деятельности обу-
словливает необходимость выделения субъекта  управления, т.е.
той стороны регулируемых административным правом управлен-
ческих  отношений, которая в пределах своей компетенции обя-
зана реализовать государственно-властные полномочия для защи-
ты публичных (государственных , общественных) интересов,
конституционных прав и свобод граждан.

Следовательно, в административно-правовых отношениях на-
ходят отражение все основные качества, присущие государствен-
ному управлению, а также публичные  интересы , реализуемые  в
процессе практического осуществления функций органами испол-
нительной  власти и местной администрацией. Налицо связь ад-
министративно-правовых отношений  не только с внешним выра-
жением , но  и с фактическим  обеспечением целей и задач, сто-
ящих перед исполнительной властью.

Чтобы увидеть публично-правовую  направленность в системе
административно-правовых отношений, целесообразно посмотреть
лишь на три характеристики административно-правовых отноше-
ний:
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1) административно-правовые отношения имеют в качестве
обязательного субъекта орган публичного управления (государствен-
ного управления или орган исполнительной  власти), т.е. постоян-
ным участником административно-правовых отношений являет-
ся официальный и полномочный субъект государственного управ-
ления (субъект исполнительной власти), представляющий пуб-
лично-правовой интерес,  действующий от имени государства и
реализующий свою управленческую компетенцию;

2) возникают для решения задач и осуществления функций
управления с целью удовлетворения публичных или индивидуаль-
ных интересов по инициативе любого из субъектов этих отноше-
ний ;

3) имеют особый правовой режим обеспечения  законности и
своей правовой  защиты; как правило, речь идет о трех способах
— административном, судебном и прокурорском.

Характер “публичности” реализуемым посредством админист-
ративно-правовых институтов интересам придает то обстоятель-
ство, что соответствующие субъекты административного  права
осуществляют властные (исполнительно-распорядительные, при-
нудительные,  контрольно-надзорные ,  императивные и пр .) пол-
номочия, функции публичной власти. Власть — это необходи-
мое средство регулирования социальных процессов; она форми-
рует единую, отвечающую публичным интересам  организацион-
но-управляющую волю  и обеспечивает  создание социального
порядка, демократических основ жизни общества.

В современном правовом государстве торжествует и в теории,
и в практике государственного строительства принцип разделения
властей. Разделение властей является одним из главнейших де-
мократических принципов, направленных на предотвращение
узурпации государственной власти и использования  ее в ущерб
публичным интересам . Каждая из ветвей государственной  влас-
ти призвана  осуществлять  специальные функции и задачи. Как
известно, законодательная власть создается для принятия зако-
нов, т.е. для осуществлении функции законотворчества; судеб-
ная власть формируется с целью осуществления правосудия.

Функции исполнительной власти определяются целями и функ-
циями государственного управления.  Однако исполнительная
власть, будучи самостоятельной и не зависимой от других ветвей
государственной власти , выполняет и собственные функции,
задающие основные  направления деятельности ее органов, кото-
рые реализуют особые  государственно-властные  полномочия . В
данном случае исполнительная власть рассматривается как поли-
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тико-государственное явление, как средство обеспечения публич-
ных интересов.

Основными  функциями современной исполнительной  власти,
в которых очевиден ярко выраженный публичный интерес , яв-
ляются:

1) исполнительная (правоприменительная) функция, т.е. функ-
ция исполнения Конституции Российской Федерации, федераль-
ных законов и законов субъектов РФ;

2) “правозащитная” функция, т.е. функция соблюдения и за-
щиты прав и свобод человека  и гражданина. Органы исполни-
тельной власти обязаны  признавать установленные Конституци-
ей Российской Федерации права и свободы  человека  и гражда-
нина, соблюдать, реализовывать  на практике , а в случае  необ-
ходимости защищать их;

3) социально-экономическая функция, т.е. создание условий для
развития хозяйственного строительства, социально-культурного и
административно-политического управления; эту функцию мож-
но назвать обеспечительной, так как она направлена на обеспече-
ние благосостояния населения и удовлетворение  публичных ин-
тересов;

4) функция обеспечения законности и соблюдения конституци-
онного порядка в стране;

5) регулирующая функция, в рамках которой осуществляются
многие функции государственного управления: руководство, кон-
троль, координация,  планирование, учет,  прогнозирование  и
т.д.;

6) нормотворческая функция, в соответствии с которой орга-
ны исполнительной власти осуществляют в установленных  зако-
ном пределах деятельность по принятию нормативных актов,
многие из которых подлежат государственной регистрации в
Министерстве юстиции Российской Федерации;

7) охранительная  (юрисдикционная) функция, означающая ,
что органы  исполнительной власти законодательно  наделены
полномочиями по  применению к юридическим и физическим
лицам мер государственного  (административного) принуждения
в случае, если указанными лицами нарушаются нормы законо-
дательства. Данная функция исполнительной власти реализуется
посредством установленных законом административно-процессу-
альных производств, в рамках которых контрольно-надзорные
органы применяют меры предупреждения, пресечения, взыска-
ния и восстановления (например, наложение административных
взысканий, применение  мер  финансовой ответственности, нало-
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жение взысканий за таможенные нарушения). Следует отметить,
что действующая ныне система органов исполнительной власти
в Российской Федерации включает в себя как федеральные  ми-
нистерства, осуществляющие так называемое положительное го-
сударственное управление (каждодневное решение экономичес-
ких,  финансовых, организационных,  социальных вопросов), так
и государственные комитеты, федеральные комиссии, федераль-
ные службы , российские агентства и федеральные  надзоры ,
многие из которых наделены властными контрольно-надзорными
полномочиями и применяют меры административного принужде-
ния с целью обеспечения законности, общественного порядка и
безопасности.

Таким  образом, функции исполнительной власти обеспечива-
ют осуществление  публичного управления в различных областях
социально-культурной, экономической и административной де-
ятельности органов государственного  управления. Поэтому госу-
дарственное управление существует  для того , чтобы  познавать
публичные потребности и интересы, оценивать и структурировать
их, ставить цели, разрабатывать решения и совершать действия
по их практическому удовлетворению. Поэтому социальный ме-
ханизм формирования и реализации государственного управления
может быть представлен единой цепью взаимосвязанных  обще-
ственных явлений, опосредованной государством как субъектом
управления:

потребности — интересы — цели — решения — действия —
результаты21.

Государственно-правовой характер управления определяется
следующими признаками:

во-первых,  в процессе управления осуществляются функции
государства  при соблюдении интересов государства  (публичных
интересов) и обеспечении прав и свобод граждан;

во-вторых, функции управления осуществляются  специально
создаваемыми государством  субъектами по поручению и от его
имени или другими субъектами, которым государство передает
часть своих полномочий в сфере управления;

в-третьих,  все  субъекты  государственного управления обя-
заны  действовать  в пределах компетенции, установленной для
них законами и иными нормативными правовыми актами.

Наиболее часто субъекты административного права реализуют
публичные интересы посредством принятия решений и осуществ-
ления действий , которые , в свою очередь, реализуются при
помощи соответствующих административно-правовых методов.

Ю. Н. Старилов .  Административное право России



2 3 4

Вестник ВГУ. Серия Гуманитарные науки. 2003. №  1

Цель административно-правовых методов — защита публичных
интересов, усиление роли государства в осуществлении меропри-
ятий, направленных на защиту правового порядка, прав, свобод
и законных интересов физических и юридических лиц, поддер-
жание дисциплины в области государственного управления.
Ю. А. Тихомиров, рассматривая предмет регулирования и пуб-
личные интересы в качестве  двух признаков, которые характери-
зуют положение и место административного права в системе пра-
ва, выделяет третий признак — “метод повеления, выражающий
публичные  интересы во властно-обязательных  формах”22, т.е.  в
данном случае метод повеления рассматривается как метод пра-
вового регулирования. Таким образом , реализация публичных
интересов достигается в рамках осуществления административно-
правовых властеотношений, когда решения или действия прини-
маются или осуществляются в одностороннем  порядке и адресо-
ваны подчиненным субъектам,  которые обязаны их исполнить.
Повеление как метод административно-правового регулирования
может использоваться в качестве позитивного обязывания  (обя-
занность субъектов управленческой деятельности в рамках уста-
новленного  для них статуса  и при использовании соответству-
ющих нормативных процедур) и запрета, которые характеризу-
ются установленными  санкциями, возможностью  применения
принудительных мер  с целью превенции, наказания или восста-
новления нарушенного правового положения.

Публичные интересы выражены весьма отчетливо при органи-
зации и функционировании публичной службы (государственной
и муниципальной), ибо основанная на конституционных прин-
ципах законности, профессионализма, верности и доверия госу-
дарственная служба и государственные служащие обязаны  глав-
ным  образом обеспечивать приоритетные  направления развития
всего общества, государства и граждан . При этом само служе-
ние государству (а следовательно, и обществу) должно рассмат-
риваться как “служение публичным интересам”.

Все принципы государственной службы отражают публичность
интересов, реализуемых государственными служащими. Напри-
мер, принцип признания,  обеспечения и защиты прав и свобод
человека и гражданина пронизан публично-правовыми началами,
ибо само государство декларирует и защищает  определенные
права и свободы личности.

Публичным интересам служит и принцип внепартийности го-
сударственной службы (или политического нейтралитета государ-
ственных служащих). Только основываясь на указанном принци-
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пе,  может быть создана политически нейтральная профессио-
нальная государственная служба. На нем же основано конститу-
ционно-политическое значение профессионального чиновничества
в парламентских демократиях, и прежде всего в современном
“управленческом” государстве, функции которого осуществляют-
ся в интересах граждан, в целях удовлетворения публичных ин-
тересов . Главным ориентиром  деятельности государственного
служащего должны быть общественные (следовательно, и госу-
дарственные) интересы; служащие не могут принимать участие в
политической деятельности (в непосредственном понимании это-
го  термина) при исполнении ими должностных обязанностей;
они обязаны нейтрально относиться к политической борьбе раз-
личных партий и движений. Все, что связывает государственного
служащего с политикой, должно признаваться  его частным  де-
лом , не совместимым с государственной службой.

Правовое отношение между органами  публичной власти (фе-
деральными, центральными, кантональными и местными) и их
служащими традиционно имеет публично-правовую природу. Это
обусловлено тем, что служащий выполняет публичные задачи и
функции, а также тем, что формирование служебного правоот-
ношения определяется публичными интересами. Эти отношения
регулируются в большей мере  многочисленными публично-пра-
вовыми нормативными актами.

Управление государственной службой характеризуется следу-
ющими признаками: 1) это практическая  деятельность по опре-
делению основных направлений развития и реального функцио-
нирования всех элементов правового  института государственной
службы; 2) это функция государственных органов , которая  осу-
ществляется в определенных организационно-правовых формах и
реализуется специально созданными государственными органами;
3) основной целью управления является удовлетворение интере-
сов государства и публичных интересов  в целом; 4) управление
основывается на принципах законности, гласности, подчиненно-
сти вышестоящим государственным органам и должностным ли-
цам  нижестоящих государственных  органов и государственных
служащих, единства  основных требований, предъявляемых к
государственной службе, эффективности государственной  служ-
бы.

Основным приоритетом в системе общественных и государ-
ственных отношений должно являться обеспечение свободы каж-
дой личности, создание и гарантирование возможностей для
каждого действовать (при необходимом соблюдении законов) в
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соответствии со своими взглядами и убеждениями, принимать
решения с целью осуществления закрепленных в законах прав и
свобод  человека и гражданина. Конечно, необходимо помнить и
о наличии юрисдикционной государственной деятельности , ко-
торая может осуществляться (с согласия законодателя) и в целях
определенного  ограничения прав и свобод гражданина. Государ-
ственные служащие и государственные органы должны постоянно
обеспечивать многообразные субъективные права и свободы граж-
дан, а также их законные  интересы23.

Государственные служащие получают от государства полномо-
чия для обеспечения прав и свобод граждан, осуществления слу-
жебных обязанностей в целях обеспечения публичных интересов.
Поэтому если государственный служащий использует предостав-
ленные ему полномочия в иных целях или выходит за пределы
предоставленных ему прав, то его действия могут быть квалифи-
цированы как должностной проступок, как административное
правонарушение или как уголовное преступление.  Он должен
исполнять свои служебные обязанности бескорыстно и добросо-
вестно, беспристрастно и справедливо,  принимать во внимание
интересы не только  одной личности, но и всего общества (пуб-
личные  интересы).

Наиболее содержательно и значимо публичные интересы уча-
стников административно-правовых отношений реализуются по-
средством издания (принятия) правовых  актов управления (ад-
министративных актов). Публичные интересы являются для уп-
равленца-правоприменителя основным мерилом значимости и
главным критерием обоснованности разрабатываемых и принима-
емых административных актов (правовых актов управления).

Признаками административного акта являются его главнейшие
свойства, которые характеризуют  его  сущность и назначение;
требованиями к акту управления считают , как правило, опреде-
ленные стандартные правовые условия, при которых акт управ-
ления будет являться законным и отвечать публичным интересам.
Административный акт будет тогда соответствовать  публичным
интересам ,  когда очевидна целесообразность  его  принятия, по-
лезность с точки зрения публичных интересов (научная обосно-
ванность , соответствие реальной  обстановке,  своевременное
принятие, комплексность  в решении вопроса, квалификация и
профессионализм должностных лиц).

От качества административного  правового регулирования ад-
министративных актов зависит в итоге их обоснованность, целе-
сообразность , важность и полезность  в процессе обеспечения
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публичных интересов . Административно-процедурные нормы
(нормы управленческого процесса) играют большую роль в уста-
новлении правового  режима административных актов, т.е. ими
устанавливается сама процедура подготовки, обсуждения (колле-
гиальное обсуждение, участие экспертов и т.д.), принятия (сро-
ки, формы, виды и т.д.) и исполнения актов управления (кон-
троль за исполнением, возможность внесения в акт  управления
изменений и дополнений и т.д.). Чем лучше  процессуальные
формы подготовки и исполнения  акта управления, тем большего
социального эффекта он достигает,  тем  эффективнее и обосно-
ваннее он является. Процессуальные  требования и правила раз-
работки и принятия правовых актов управления обусловливают в
итоге правильность и эффективность административных актов.

Характер и правовое качество обеспечения публичных интере-
сов показывают и функции административных актов . Учитывая
правовое содержания актов управления, можно во многих случаях
убеждаться  в том, что они направлены на реализацию функции
обеспечения публичных интересов. Институт правового акта управ-
ления является центральным  в системе  административного пра-
ва, ибо все функции последнего в той или иной степени осуще-
ствляются посредством , с одной стороны,  издания (принятия)
административных актов, а с другой — исполнения содержащих-
ся в них правоустановлений,  распоряжений и предписаний.  В
первом случае речь идет о позитивной управленческой деятель-
ности, направленной на решение всех задач управления; во вто-
ром случае подчеркивается необходимость для всех лиц, которым
адресованы административные акты, соблюдать и выполнять их
требования .

Административное  право в первую очередь призвано выра-
жать, защищать и обеспечивать публичные интересы. Акты  уп-
равления как главная форма управления предназначены для ре-
ализации  интересов всего общества, его социальных групп, ин-
тересов самого государства и граждан. Принимая административ-
ные акты, органы исполнительной власти прежде всего  руковод-
ствуются интересами граждан, общества и государства в целом.
Иными словами, на обеспечение публичных интересов  “работа-
ет” сам управленческий процесс , т.е. процесс принятия и ис-
полнения административных актов. В системе административно-
правового регулирования государственного управления институт
правовых  актов управления в большей степени, чем другие пра-
вовые средства , реализует нормативно-правовые  цели и задачи
управления,  а также функции прогнозирования, программиро-
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вания, планирования , стимулирования , ограничений и запре-
тов , координирования, организационной поддержки и консуль-
тирования24.

Нельзя не отметить в контексте обсуждения проблемы публич-
ных интересов в административном праве и административно-
процессуальной функции правовых актов управления (в смысле
обжалования в суд незаконных действий и решений государствен-
ной  и местной администрации). В  данном случае речь идет об
охранительной функции, ибо современная теория административ-
ного акта устанавливает реальную возможность судебного обжа-
лования любого акта управления,  нарушающего  права и свобо-
ды как физических, так и юридических лиц. Там, где существу-
ет возможность принятия или издания акта управления, обяза-
тельно должен быть установлен институт судебного обжалования
этого административного  акта. Иными словами , последний из-
начально (в силу своей “властной” юридической природы) со-
держит в себе функцию судебной защиты (в общем плане, функ-
ции правоохраны, защиты правопорядка, прав и свобод граж-
дан). Выполняя данную функцию, правовые акты управления
создают почву для формирования системы административной
юстиции — важного правового  средства устранения ошибок в
административном правотворчестве .

Административные акты могут издаваться как в процессе по-
зитивной управленческой деятельности, так и в процессе адми-
нистративно-юрисдикционной практики. Эти сферы создания
административного акта позволяют увидеть его особенности и тем
самым отграничить его от иных видов правовых актов.

Текущая административная политика в сфере  создания рос-
сийского законодательства , устанавливающего  управленческий
процесс и порядок принятия правовых актов управления, должна
быть направлена  прежде всего на обеспечение публичных инте-
ресов, что в результате будет способствовать улучшению право-
вого регулирования отношений исполнительной власти и гражда-
нина и противодействовать принятию непродуманных актов уп-
равления, нарушающих права и свободы  граждан. Общеизвест-
но,  что многие ведомственные акты административного  право-
творчества устанавливают приоритет интересов органов исполни-
тельной власти  в ущерб интересам  государства в целом  и его
граждан в отдельности25. Решая управленческие  задачи и функ-
ции  и принимая различные административные акты,  органы
исполнительной власти в качестве одной из важнейших задач
обязаны рассматривать обеспечение прав и свобод  граждан. Ог-
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раничение прав и свобод граждан допустимо только на основа-
нии федеральных законов и в строго ограниченных случаях, ког-
да дело также касается обеспечения публичных интересов, обще-
ственного порядка и общественной безопасности.

Сама природа практического публичного управления, постро-
енного на известных демократических принципах, а главное,
законодательное установление  процедуры принятия акта во мно-
гом обеспечивают принятие законного, обоснованного , отвеча-
ющего публичным интересам административного акта.

Публичные интересы наиболее практично наблюдаются на
этапе, когда административное право начинает действовать в
условиях принятия субъектами государственно-властной деятель-
ности незаконных управленческих решений и осуществления дей-
ствий, нарушающих права и свободы физических или юридичес-
ких  лиц.  В этих условиях обеспечить и реализовать публичные
интересы, а также восстановить нарушенный правопорядок по-
могает институт административного судопроизводства  (админи-
стративной юстиции).

Поскольку согласно ст. 18 Конституции Российской Федера-
ции права и свободы человека и гражданина являются непосред-
ственно действующими и определяют смысл, содержание и при-
менение законов, то исполнительная власть, органы  управления
несут ответственность за качество соблюдения прав и свобод
гражданина и обеспечение публичных интересов. В этом процес-
се важная роль отводится правосудию.

Судебная власть , как известно, сформирована  в России в
виде системы федеральных судов  и мировых судей , основной
обязанностью которых является осуществление правосудия , т.е.
рассмотрение в установленном процессуальным  законодатель-
ством порядке возникших споров и дел различной категории .
Учреждение судов и установление правового  статуса  судей на-
правлено прежде всего на реализацию публичных интересов,
заключающихся в необходимости проведения контроля за дея-
тельностью иных органов публичной власти и их должностных
лиц и осуществления судопроизводства с целью обеспечения
правовой защиты физических или юридических лиц.  Именно
публичные интересы обусловливают необходимость совершенство-
вания судебной системы и повышения качества российского  су-
допроизводства.

В настоящее  время предлагается разработать новую концеп-
цию судебной реформы, отличающуюся от концепции, одобрен-
ной парламентом страны десять лет назад. Поэтому особо отме-
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чалось, что коренная ломка судебной системы отрицательно
скажется на интересах граждан; ведь нельзя  предлагать,  а тем
более реализовывать новые концепции реформ  одной из ветвей
государственной власти через каждое десятилетие26.

Необходимость надежной защиты прав, свобод и законных
интересов граждан требует формирования качественно нового
уровня правосудия,  которое  могло бы противодействовать зло-
употреблениям исполнительной власти, государственных и муни-
ципальных органов27. По мнению В. М. Жуйкова, высокому
статусу суда и его широким полномочиям,  являющимся  непре-
менными условиями обеспечения судебной защиты прав и сво-
бод граждан, не в полной мере соответствуют организация судеб-
ной системы  и процессуальные формы, в которых осуществля-
ется правосудие28 . Подчас делается вывод, что “чрезвычайно
медленно складываются объективные основы, позволяющие при-
житься на российской почве идее прав человека и обеспечить
высокую степень их соблюдения в стране... Не достает последо-
вательности  в развитии законодательной базы, охраняющей и
защищающей права и свободы человека”29. Ученые говорят  о
необходимости создания и обеспечения государством условий для
реализации установленных законами прав и свобод граждан.
Например , Н. И.  Матузов  пишет, что российская Конституция
провозглашает широкий спектр основных  прав и свобод челове-
ка,  которые представляют собой лишь юридически закреплен-
ные, формальные возможности. Для того “чтобы превратить их
в действительность, т.е. реализовать, претворить  в жизнь, нуж-
ны соответствующие условия,  гарантии, предпосылки, которые
пока в полной мере не созданы”30. Думается, что среди таких
гарантий и правовых средств очень важное значение имеет адми-
нистративно-юстиционный механизм защиты прав и свобод граж-
дан. В  докладе о деятельности Уполномоченного по правам
человека в Российской Федерации в 2000 г. отмечается, что
процедура  рассмотрения дел, вытекающих  из административно-
правовых отношений, нуждается в дальнейшем совершенствова-
нии. Необходимым  шагом  к повышению эффективности разре-
шения указанной категории дел в условиях независимого осуще-
ствления правосудия имеет,  по  мнению Уполномоченного по
правам человека  в РФ, проект ФКЗ “О федеральных админист-
ративных судах в Российской Федерации”31.

Значимость публичных интересов для формирования админи-
стративного судопроизводства  обусловлена самим содержанием
административного права, так как публичные интересы положе-
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ны в основу административного права , они находятся внутри
системы этой отрасли права, т.е. само  административное право
вызвано  к жизни наличием  публичных интересов. Тогда и про-
цессуальные нормы, обеспечивающие реализацию норм матери-
ального  административного права, должны базироваться на со-
держании и значимости публичных интересов.

Поэтому административное судопроизводство, находясь в сис-
теме реализации административно-правовых отношений, отража-
ет такие особенности публично-правового регулирования, как
реализация правового статуса субъекта административного права,
реализующего  публичные интересы; при этом оно создает про-
цессуально-правовой режим обеспечения законности  и правовой
защиты для того , чтобы  реализовать функции управления с це-
лью удовлетворения публичных или индивидуальных интересов по
инициативе любого из субъектов административно-правовых отно-
шений.

Административное судопроизводство ,  являясь , с нашей точ-
ки зрения,  важнейшим  административно-правовым средством
обеспечения и защиты публичных интересов, до настоящего вре-
мени не определено нормативно , что вызывает постоянные  спо-
ры и двусмысленности в теории.

Если проанализировать все основные российские федеральные
законы, устанавливающие процессуальные формы осуществления
судебной власти в России, т.е.  конституционное, гражданское,
административное и уголовное  судопроизводство, то можно сде-
лать  вывод о соответствии указанной в Конституции РФ терми-
нологии основным процессуальным категориям , содержащимся
в ФКЗ “О Конституционном Суде Российской Федерации” (при-
нят Государственной Думой 24 июня 1994 г.), Гражданском про-
цессуальном кодексе РФ 2002 г.; Арбитражном  процессуальном
кодексе РФ (принят Государственной  Думой 14 июня 2002 г. и
вступил в силу 1 сентября 2002 г.), Кодексе РФ об администра-
тивных правонарушениях (принят Государственной Думой 20 де-
кабря 2001 г. и вступил в силу 1 июля 2002 г.) и Уголовно-про-
цессуальном кодексе РФ (принят Государственной Думой 22 но-
ября 2001 г. и вступил в силу 1 июля 2002 г.). Сравнение кон-
ституционных положений о формах осуществления судебной вла-
сти в России необходимо, главным  образом, для установления
тождества понятий “конституционное, гражданское , админист-
ративное и уголовное судопроизводство” терминологии, содержа-
щейся в самих законах, устанавливающих порядок такого судо-
производства. Посредством сравнения этих понятий можно прий-
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ти к выводу о том, что,  например , уголовным  процессом  счи-
тается “уголовное судопроизводство”, гражданским процессом —
“гражданское судопроизводство”, конституционной юстицией —
“конституционное правосудие” или “конституционное судопроиз-
водство”, а административным процессом должно  считаться
именно “административное судопроизводство”.

Главный смысл заключается в том, что Конституция РФ
должна  устанавливать понятия, которые  установлены и конкре-
тизированы в других законодательных актах. Например, консти-
туционное правосудие осуществляется Конституционным Судом
РФ как судебным  органом  конституционного контроля. Термин
“конституционное судопроизводство” используется законодателем
очень часто  в указанном законе (например, ст. 1, 29, 30, 53
ФКЗ “О Конституционном Суде Российской Федерации”). Иног-
да в этом законе обнаруживается понятие “процесс” или “участ-
ники процесса” (ст. 52 ФКЗ “О Конституционном Суде Россий-
ской Федерации”). Таким образом , посредством конституцион-
ного судопроизводства осуществляется судебный конституцион-
ный контроль.

Термин “уголовное судопроизводство” содержится в п. 56 ст. 5
УПК РФ: это досудебное и судебное производство по уголовно-
му делу. Таким образом, законодатель под этим термином по-
нимает не только  непосредственное судебное разбирательство
или судебное производство по уголовному делу, но и уголовное
судопроизводство с момента получения сообщения о преступле-
нии до направления прокурором  уголовного дела в суд для рас-
смотрения по существу. Однако главной частью, с точки зрения
непосредственного осуществления правосудия, является все же
рассмотрение  уголовного дела судом. Следовательно, уголовное
судопроизводство, начавшись с момента сообщения о преступ-
лении и закончившись  вынесением  приговора по делу, связыва-
ется с понятием “уголовное судопроизводство”. При этом глав-
ным и обязательным  субъектом рассмотрения уголовного  дела
являются суд и судья. Такая государственная деятельность и на-
зывается уголовным процессом.

Гражданский процессуальный кодекс РФ, как и Конституция
РФ , определяет и использует такие термины , как “гражданское
судопроизводство”, “судопроизводство по гражданским делам”,
“судебное разбирательство”, “правосудие”, в рамках которого и
осуществляется гражданский процесс, т.е. сущность гражданско-
го процесса заключается также в осуществлении судами (напри-
мер, судами общей юрисдикции) правосудия, в том  числе и по
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делам , возникающим  из публично-правовых отношений (ст. 22
ГПК РФ).

Новый Кодекс Российской Федерации об административных
правонарушениях (принятый Государственной Думой 20 декабря
2001 г. и вступивший в силу с 1 июля 2002 г.) устанавливает во
многих статьях термин “производство по делам об административ-
ных правонарушениях” (раздел 4 КоАП РФ); напротив , в КоАП
РФ мы нигде не найдем термина “административное судопроиз-
водство”. Да и задачи как законодательства об административ-
ных правонарушениях (ст. 1.2. КоАП РФ), так и производства
по делам об административных правонарушениях (ст. 24.1. КоАП
РФ) существенно отличаются от задач судопроизводства  и сво-
дятся в основном к всестороннему , полному, объективному и
своевременному выяснению обстоятельств каждого дела об адми-
нистративном  правонарушении, разрешению его  в точном соот-
ветствии с законом, обеспечению исполнения вынесенного  по-
становления, а также к выявлению причин  и условий, способ-
ствующих совершению административных правонарушений.

Статья 23.1 КоАП  РФ  устанавливает ,  что  судьи (гарнизон-
ных  военных  судов ,  районных  судов ,  арбитражных  судов32,
мировые  судьи) рассматривают  дела об административных  пра-
вонарушениях.

Поэтому если строго анализировать ст. 118 Конституции Рос-
сийской  Федерации, то приходится сделать вывод о том, что
именно в Конституции РФ заложена идея формирования  адми-
нистративного судопроизводства  как формы осуществления судеб-
ной власти в стране. Если бы законодатель, формулируя содер-
жание ч. 2 ст.  118 Конституции РФ, понимал бы под “адми-
нистративным  судопроизводством” “производство по  делам об
административных правонарушениях”, то  тогда  нужно было  бы
данную статью дополнить термином “производство по делам об
административных правонарушениях”. Думается, что сознательно
или без всяких глубоких рассуждений законодатель сформулиро-
вал ч. 2 ст. 118 Конституции РФ таким образом, что под “ад-
министративным судопроизводством” нужно понимать рассмотре-
ние судом дел, возникающих из административно-правовых  и
иных публично-правовых отношений.

Новый Арбитражный  процессуальный  кодекс РФ , принятый
Государственной Думой 14 июня 2002 г. и вступивший в силу с
1 сентября 2002 г., наиболее юридически грамотно  распределил
подведомственность  дел арбитражному суду (ст.  27—33 АПК
РФ). “Правосудие в арбитражных судах” или “судопроизводство
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в арбитражных судах” — это базовые  понятия , используемые
законодателем в АПК РФ (например , ст. 1—3, 7 АПК РФ).
Кроме этих категорий , законодатель применяет также “порядок
административного судопроизводства” (ч.  1 ст. 29 АПК РФ) и
“правила административного судопроизводства” (п. 1 ст. 189
АПК РФ). В литературе встречается сегодня и такой термин ,
как “экономическое правосудие”33 . Установление в арбитражном
процессе административного судопроизводства как термина, так
и соответствующего порядка рассмотрения соответствующих дел,
возникающих из административных и иных публичных правоот-
ношений, обусловлено и необходимостью проведения глубокой
дифференциации в арбитражных судах судебных процедур34 .

Анализируя нормы, содержащиеся в АПК РФ и относящие-
ся к распределению подведомственности дел арбитражным су-
дам , можно уверенно констатировать наличие нескольких важ-
нейших положений, относящихся к административному судопро-
изводству.

Во-первых, законодатель в ст. 29 АПК РФ устанавливает
подведомственность арбитражным судам экономических споров и
иных дел, возникающих из административных и иных публичных
правоотношений.

Во-вторых, используется термин “административное судопро-
изводство” или “порядок административного судопроизводства”.

В-третьих, административное судопроизводство  является фор-
мой разрешения возникающих из административных  и иных пуб-
личных правоотношений экономических споров и иных дел, свя-
занных с осуществлением организациями и гражданами пред-
принимательской и иной экономической деятельности.

В-четвертых, административным судопроизводством законода-
тель считает рассмотрение арбитражными судами указанных спо-
ров и иных дел:

а) об оспаривании нормативных правовых актов, затрагива-
ющих права и законные интересы заявителя в сфере предприни-
мательской и иной экономической деятельности, если федераль-
ным законом их рассмотрение отнесено к компетенции арбитраж-
ного суда (п. 1 ст. 29, ст. 189—196 АПК РФ);

б) об оспаривании ненормативных правовых актов органов
государственной власти РФ, органов государственной власти
субъектов  РФ, органов местного самоуправления,  решений и
действий (бездействия) государственных органов, органов мест-
ного самоуправления, иных органов и должностных лиц, затра-
гивающих права и законные интересы заявителя в сфере пред-
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принимательской и иной экономической деятельности (п.  2
ст. 29, ст. 197—201 АПК РФ);

в) об административных правонарушениях, если федеральным
законом их рассмотрение отнесено к компетенции арбитражно-
го суда (п.  3 ст. 29, ст. 202—211 АПК РФ; ч . 3 п. 3 ст.  23.1.
Кодекса РФ об административных правонарушениях);

г) о взыскании с организаций и граждан,  осуществляющих
предпринимательскую и иную экономическую деятельность, обя-
зательных платежей, санкций, если федеральным  законом  не
предусмотрен иной порядок их взыскания (п. 4 ст. 29, ст. 212—
216 АПК РФ);

д) другие дела,  возникающие  из административных  и иных
публичных правоотношений, если федеральным  законом их рас-
смотрение отнесено к компетенции арбитражного суда (п. 5 ст. 29
АПК РФ).

Таким образом, Арбитражный  процессуальный кодекс РФ
связывает термин “административное судопроизводство” с рас-
смотрением арбитражными судами различных по своему предмету
экономических споров и иных дел , возникающих из админист-
ративных и других публичных правоотношений. Административ-
ное судопроизводство — это и производство в арбитражном  суде
по оспариванию нормативных или ненормативных правовых ак-
тов, и по делам об административных правонарушениях. Следует
отметить, что АПК РФ является единственным важнейшим про-
цессуальным кодифицированным  нормативным  правовым  актом
в России, который вслед за Конституцией РФ использует  поня-
тие “административное судопроизводство”.

Следовательно,  внимательно  изучая многочисленные  норма-
тивные положения АПК РФ, касающиеся  административного
судопроизводства, можно констатировать дуализм его правового
процессуального  содержания . С одной стороны, административ-
ное судопроизводство в арбитражном процессе связывается с
обеспечением  законности в деятельности государственных орга-
нов, органов местного самоуправления,  должностных  лиц и
иных органов, т.е. когда арбитражный суд рассматривает дела об
оспаривании нормативных и ненормативных правовых актов,
затрагивающих права и законные интересы заявителя в сфере
предпринимательской и иной экономической деятельности. С
другой стороны , административное судопроизводство в арбитраж-
ном процессе явно имеет юрисдикционно-принудительный харак-
тер, ибо арбитражные суды могут рассматривать отнесенные к их
компетенции дела об административных правонарушениях,  а
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также дела  о взыскании с организаций и граждан, осуществля-
ющих предпринимательскую деятельность. Результатом первого
вида судопроизводства  является решение суда о признании оспа-
риваемого акта или отдельных его положений соответствующими
или не соответствующими (в этом случае, следовательно , и не
действующими полностью или в части) иному нормативному
правовому акту, имеющему большую юридическую силу, в то
время как итогом юрисдикционного процесса  (разбирательства)
становится вынесение постановления о применении администра-
тивного наказания.  И, тем не менее, с точки зрения законода-
теля, оба эти вида судебной деятельности называются  “админи-
стративным судопроизводством”.

Арбитражный суд, установив, что оспариваемый ненорматив-
ный правовой акт, решение и действия (бездействие) государ-
ственных органов, органов местного самоуправления, иных ор-
ганов, должностных лиц не соответствуют закону или иному
нормативному правовому акту и нарушают права и законные
интересы заявителя в сфере предпринимательской и иной эконо-
мической деятельности, принимает решение о признании  ненор-
мативного правового  акта недействительным, решений и дей-
ствий (бездействия) — незаконными.

Глава 25 АПК РФ устанавливает правила рассмотрения дел об
административных правонарушениях. Причем законодатель пре-
дусмотрел два вида такого административного судопроизводства:
1) порядок рассмотрения дел о привлечении к административ-
ной ответственности юридических лиц и индивидуальных пред-
принимателей в связи с осуществлением ими предприниматель-
ской и иной экономической деятельности, отнесенных федераль-
ным  законом к подведомственности арбитражных судов; 2) по-
рядок рассмотрения дел об оспаривании решений административ-
ных органов о привлечении к административной ответственнос-
ти.

Когда речь идет о рассмотрении арбитражным  судом заявле-
ний  юридических лиц и индивидуальных предпринимателей,
привлеченных к административной ответственности уполномочен-
ными должностными лицами в связи с осуществлением предпри-
нимательской и иной экономической деятельности, то законода-
тель применяет  “старосоветский” термин “административные
органы”, хотя никогда и нигде не объясняет и не определяет
его . Думается, использование этого понятия в новом АПК РФ
является вряд ли обоснованным; более всего АПК РФ применя-
ет традиционно грамотную юридическую “фразеологию” в случае
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оспаривания нормативных или ненормативных правовых актов,
например, государственные  органы, органы местного самоуправ-
ления, иные органы,  должностные  лица.

В порядок рассмотрения дел о привлечении к административ-
ной ответственности включаются: основания возбуждения произ-
водства; подача  заявления  о  привлечении к административной
ответственности; требования к заявлению; судебное разбиратель-
ство по делам о привлечении к административной ответственно-
сти; решение арбитражного суда по делу о привлечении к адми-
нистративной ответственности. Такие же элементы определяются
в АПК РФ и для порядка рассмотрения дел об оспаривании  ре-
шений административных органов о привлечении к администра-
тивной ответственности. По результатам рассмотрения заявления
о привлечении к административной ответственности арбитражный
суд принимает решение: 1) о  привлечении к административной
ответственности; 2) об отказе в удовлетворении  требования  ад-
министративного  органа о привлечении к административной от-
ветственности. Хотя ст. 29.9 КоАП РФ устанавливает по наиме-
нованию другие постановления по результатам рассмотрения дела
об административном правонарушении: 1) о назначении админи-
стративного  наказания; 2) о прекращении производства по делу
об административном правонарушении. В соответствии с п.  2
и 3 ст. 211 АПК РФ судебное разбирательство при рассмотрении
заявления об оспаривании решения административного органа о
привлечении  к административной ответственности может закан-
чиваться принятием  решения: 1) о признании незаконным  и об
отмене оспариваемого  решения  полностью  или в части либо об
изменении  решения; 2) об отказе в удовлетворении требований
заявителя.

Если проблема так называемой административной юстиции
будет решена посредством  выделения в судах общей юрисдикции
специальных коллегий, которые рассматривают дела о спорах
граждан с органами публичной власти, то тогда следует изменить
существующий гражданско-процессуальное  законодательство ,
совершенствуя порядок рассмотрения дел, вытекающих из адми-
нистративно-правовых отношений.  В данном варианте процес-
суальной основой данного  вопроса остается гражданско-процес-
суальное законодательство.

В постановлении 5-го Всероссийского  съезда судей “О ходе
судебной реформы в Российской Федерации и перспективах раз-
вития судебной системы” от 29 ноября 2000 г. отмечается, что
в ближайшие годы усилия федеральных органов государственной
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власти  и судейского сообщества должны быть  направлены на
реализацию многих положений в сфере проведения судебной
реформы, в том  числе на создание административной юстиции
и совершенствование процедуры  рассмотрения дел, вытекающих
из административно-правовых отношений35 . В качестве обосно-
вывающего это предложение фактора  приводится пример, пока-
зывающий, что судами общей юрисдикции рассматривается еже-
годно несколько  сотен тысяч дел, возникающих из администра-
тивно-правовых отношений, в том  числе дела об оспаривании
нормативных правовых актов органов государственной власти
субъектов Российской Федерации и их должностных лиц; в арбит-
ражных судах дела по спорам, вытекающим из административно-
правовых отношений, составляют почти половину всех рассмат-
риваемых дел36 . Особо обращается внимание на то, что разре-
шение административных дел в судах нуждается в совершенство-
вании.  В связи в этим для деятельности судов общей юрисдик-
ции имеет важное значение  внесенный Верховным Судом Рос-
сийской Федерации в Государственную Думу пакет проектов
федеральных конституционных законов , в том числе “О феде-
ральных административных судах в Российской Федерации”,
принятие которого будет способствовать эффективному разреше-
нию указанной категории дел в условиях независимого  осуществ-
ления правосудия. Пятый Всероссийский съезд судей выразил
надежду, что этот законопроект будет принят и введен в дей-
ствие в разумные сроки37 .

Арбитражными судами Российской Федерации разрешено  в
2000 г. 11 301 дел о признании недействительными ненорматив-
ных актов государственных органов, органов местного самоуправ-
ления и иных органов (кроме налоговых), что на 3224 дела боль-
ше (или на 39,9 %), чем в 1999 г.  (8077 дел); в 2000 г. ими
было рассмотрено  1438 дел об обжаловании отказа  в государ-
ственной регистрации, что на 394 дела (или на 37,7 %) больше,
чем в 1999 г. (1044 дел); в 2000 г. арбитражные суды рассмот-
рели на 4314 (или на 48,9 %, а всего — 13 139 дел) дел боль-
ше о признании недействительными  актов налоговых органов по
сравнению с 1999 г. (8825 дел)38 . В 2001 г. арбитражными су-
дами было разрешено 15 336 дел о признании недействительными
ненормативных актов государственных органов, органов местного
самоуправления и иных органов (кроме налоговых), что на 4035
дел  больше (или на 35,7 %), чем  в 2000 г. (11 301 дело); в
2001 г. арбитражные суды рассмотрели на 8483 (или на 64,6 %,
а всего — 21 622 дела) дел больше о признании недействитель-
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ными актов налоговых органов по сравнению с 2000 г. (13 139
дел)39 . Весьма интересна также статистика рассмотрения арбит-
ражными судами споров, возникающих из административных
правоотношений, в 1996 — 2001 гг.40

Таким образом, анализ новых теоретических положений и
практики арбитражного судопроизводства по административным
делам показывает и доказывает,  с нашей точки зрения, потреб-
ность в формировании  и осуществлении  административного су-
допроизводства. Наличие административного правосудия само по
себе является выражением  публичного интереса в области обес-
печения эффективной  и полноценной судебно-правовой защиты.
Государство и общество обязаны предусмотреть в механизме осу-
ществления государственной и муниципальной власти правовые
средства, направленные на обеспечение и защиту субъективных
публичных прав и свобод человека и гражданина, а также закон-
ных интересов юридических лиц.
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