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Административный процесс является наиболее широко востребованным объек-
том научных изысканий.1 Тем не менее, данная сфера отличается наличием широкого
круга нерешенных проблем общего (концептуального) и частного характера.

Нужны параллельные поиски решений концептуальных и частных проблем ад-
министративного процесса. Однако нельзя забывать, что решение концептуальных
проблем имеет все же приоритетное значение, поскольку именно на эти решения
должны опираться разработки проблем частного характера.

Наиболее фундаментальное значение для определения понятия «администра-
тивный процесс» имеет установление субстанции, с которой может и должно олице-
творяться данное понятие.

Результаты анализа научной литературы, посвященной данной проблеме, сви-
детельствует о том, что в этом вопросе сформировалось практически единодушная по-
зиция. Такой субстанцией по существу всеми учеными признается «деятельность»,
олицетворяющая собой динамику и развитие.

Расхождения в позициях ученых-административистов связаны с их отношением
к содержанию, видам деятельности, признаваемой административным процессом,
субъектам, полномочным осуществлять такую деятельность, а также по ряду других
вопросов.

Таким образом, проблема определения понятия «административный процесс»,
на первый взгляд, не представляет особой сложности. Всего-то надо определиться с
критериями, которые позволяли бы отнести к административному процессу тот или
иной вид деятельности.

Прежде чем приступить к поиску признаков «деятельности», позволяющих иден-
тифицировать ее как «административный процесс», необходимо отметить следующее
обстоятельство, имеющее принципиально важное значение для поиска необходимых
критериев.

Речь идет о том, что в основе административно-процессуального права лежит
административный процесс. Соответственно, важнейшим признаком «деятельности»,
составляющей содержание административного процесса, является наличие админи-
стративно-процессуальных норм, на основе которых такая «деятельность» должна осу-
ществляться.

В то же время следует отметить, что опора только на сложившуюся админи-
стративно-процессуальную регламентацию при селекции «деятельности», относимой
административному процессу, значительно обедняла бы содержание понятия «адми-
нистративный процесс». За пределами понятия «административный процесс» в этих
случаях останется тот объем деятельности, который достоин, и, соответственно, нуж-
дается в административно-процессуальном опосредовании.

Таким образом, содержание административного процесса может и должна со-
ставлять деятельность либо регламентированная административно-процессуальными
нормами, либо нуждающаяся в такой регламентации.

Формирование административного процесса за счет деятельности, урегулиро-
ванной административно-процессуальными нормами, а также деятельности, нуждаю-
щейся в такой регламентации, является фундаментальной основой практического
воплощения положения статьи 1 Конституции РФ, в которой Российская Федерация
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определена как «правовое государство». Опора на сформулированные нормы права,
либо принятие мер для преодоления правовых пробелов являются безусловными при-
знаками правового государства.

Кроме того, включение в содержание «административного процесса» деятель-
ности, нуждающейся в административно-процессуальной регламентации, является
объективной предпосылкой развития административного процесса, и, как следствие
этого, административно-процессуального права.

Наличие административно-процессуальной регламентации или нужды в такой
регламентации деятельности для включения этой деятельности в понятие админи-
стративный процесс может быть использовано для осуществления поиска видов дея-
тельности, включаемых в понятие административный процесс. Но обозначенного
критерия недостаточно для принятия правильных решений на пути определения со-
держания понятия административный процесс.

Принципиально важное значение имеет ответ на следующий вопрос: деятель-
ность каких субъектов может быть признана административным процессом?

Определения практически всех известных представителей науки администра-
тивного и административно-процессуального права (Г.И. Петрова, С.С. Студеникина,
А.Е. Лунева, Н.Г. Салищевой, В.М. Манохина, Ю.М. Козлова и др.) связывают админи-
стративный процесс только с деятельностью субъекта, представляющего исполни-
тельную власть.

Безусловно, исполнительная власть является обязательным участником адми-
нистративного процесса. Но только ли деятельность названного вида субъекта может
включаться в содержание понятия «административный процесс»? Думается, что нет.

На мой взгляд, существует объективное объяснение устоявшемуся подходу
к идентификации административного процесса деятельностью только представителя
исполнительной власти. Как известно, отношения в советском государстве строились
на ярко выраженной доминанте власти над личностью. Перестановка акцента с госу-
дарства, субъекта, представляющего публичную власть, на человека и гражданина, со-
стоялась в Конституции Российской Федерации 1993 года.

Однако сила инерции, привязанность к стереотипам особенно ярко себя проя-
вляют именно в науке. При этом игнорируются не только вновь возникшие и разви-
вающиеся закономерности (дойти до них – главная задача ученого), но и сложившиеся
правовые реалии.

Так, главой 25 КоАП РФ участниками производства по делам об администра-
тивных правонарушениях признаны: лицо, в отношении которого ведется производство
по делу об административном правонарушении; потерпевший; законные представи-
тели физического лица; законные представители юридического лица; защитник и пред-
ставитель; свидетель; понятой; специалист; эксперт; переводчик и прокурор.

Не вызывает никакого сомнения, что перечисленные участники производства
по делу об административном правонарушении осуществляют деятельность, которая
может и должна быть включена в понятие административный процесс. Тем не менее,
административно-процессуальная доктрина по-прежнему продолжает говорить об ад-
министративном процессе, как о деятельности представителя исполнительной власти.

По иронии судьбы, КоАП РФ не отнес к категории участников производства
по делам об административных правонарушениях представителей исполнительной
власти и судей, уполномоченных составлять протоколы об административном право-
нарушении, возбуждать дело об административном правонарушении, рассматривать
такие дела.

Таким образом, деятельность представителей исполнительной власти и судей
не отнесена к содержанию понятия «административный процесс». А ведь админи-
стративно-юрисдикционная составляющая административного процесса признается
всеми учеными-административистами. Вопреки всем существующим научным опре-
делениям понятия «административный процесс» как деятельности представителя ис-
полнительной власти, названный вид субъекта выведен за пределы участников
производства по делам об административных правонарушениях, являющегося одним
из видов административного процесса.

Для правильного определения понятия «административный процесс» важное
значение имеет также определение количества сторон административного процесса.
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Представители «юрисдикционной концепции» понятия «административный про-
цесс» исходят из того, что в административном процессе должны быть представлены
три стороны: «противоборствующие» (лицо, в отношении которого ведется дело об ад-
министративном правонарушении – потерпевший, либо лицо, отстаивающее нару-
шенные права, свободы и законные интересы – представитель исполнительной власти,
их ущемивший). Третьей стороной выступает арбитр (лицо, уполномоченное рассма-
тривать дело об административном правонарушении, рассматривать жалобу).

Признание так называемой «трехсторонней» концепции понятия администра-
тивный процесс, характерной для юрисдикционных отношений, не может исключать
иные, обусловленные правом реалии относительно количества сторон в администра-
тивном процессе.

Прежде всего, следует отметить, что административный процесс может реали-
зовываться с участием двух сторон: представитель исполнительной власти – человек,
гражданин, юридическое лицо, должностное лицо. Разновидностью двухстороннего ад-
министративного процесса является: представитель исполнительной власти – пред-
ставитель исполнительной власти. В этих случаях речь может идти об известном
равенстве отношений, возникающих в административном процессе.

Наконец, административный процесс может быть представлен и одной сторо-
ной – представителем исполнительной власти. Например, в такой плоскости вопрос
может стоять на определенных стадиях развития административного процесса. Так,
процедура объявления конкурса на размещение государственного заказа до подачи
заявлений на участие в нем заинтересованных лиц также является разновидностью
деятельности, охватываемой понятием «административный процесс».

Общим во всех трех вариациях количества сторон в административном про-
цессе является обязательность участия субъекта, представляющего исполнительную
власть, а в производстве по делам об административных правонарушениях на опре-
деленных стадиях (возбуждения или рассмотрения дела об административном право-
нарушении) в административный процесс может вступать и судья.

Высказанный тезис дает основание для вывода, в соответствии с которым ад-
министративный процесс, соответственно и деятельность, включаемая в содержание
административного процесса, должна быть направлена на решение задач, возложен-
ных на исполнительную власть. Признание деятельности физического, юридического
и иного лица элементом административного процесса позволяет последним реализо-
вать принадлежащим им права, свободы и законные интересы.

Наконец, определение содержания административного процесса предполагает
выяснение его соотношения с понятиями «административная процедура» и «админи-
стративное производство».

Мы исходим из того, что понятия «административная процедура» и «админи-
стративное производство» соотносятся с понятием «административный процесс» как
общее и целое. «Административный процесс» представлен совокупностью «админи-
стративных процедур» и «административных производств».

«Административные процедуры» и «административные производства» пред-
ставляют собой два «крыла» понятия «административный процесс».

Существование указанных «крыльев» «административного процесса» предпо-
лагает осуществление разграничения между ними.

Мы исходим из того, что «административное производство» может быть связано
либо с административно-правовым деликтом, либо с административно-правовым спо-
ром. Кроме того, в качестве идентифицирующего признака понятия «административное
производство» может быть востребовано количество сторон административного про-
цесса. В «административном производстве» должны быть представлены три стороны:
арбитр и противоборствующие стороны, о которых говорилось выше.

«Административные процедуры» развиваются в рамках бесконфликтных, так
называемых позитивных отношений. Их характеризует также и то, что они могут реа-
лизовываться как с участием двух сторон, так и односторонней деятельностью субъ-
екта, представляющего исполнительную власть.

Полагаю, что административный процесс в значительной своей части предпо-
лагает отношения исполнительной власти с внешними субъектами, в том числе внеш-
ними для данного органа исполнительной власти представителями аналогичной
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власти.
Однако это не означает, что административный процесс не является атрибутом

внутрисистемных отношений. Внутриорганизационные отношения, возникающие в пре-
делах конкретных органов исполнительной власти, также опираются на администра-
тивный процесс. При этом и в рамках внутриорганизационных отношений,
возникающих в органах исполнительной власти, могут иметь место как «администра-
тивные процедуры», так и «административные производства». Например, процедуры
прохождения государственной службы, дисциплинарное производство, производство
по жалобам.

Деление «административного процесса» на «административные процедуры»
и «административные производства» создает объективные предпосылки для систе-
матизации административно-процессуального права.

Соответственно, определение видов и количества «административных проце-
дур», в рамках которых реализуется позитивная деятельность органов исполнитель-
ной власти, а также бесконфликтная реализация прав, свобод и законных интересов
физических, юридических, должностных и иных лиц, обращающихся в органы испол-
нительной власти, позволяет определить структуру позитивно-правовой деятельности
органов исполнительной власти и иных лиц, обращающихся к ним.

Наличие различных видов «административных процедур» совершенно не озна-
чает, что каждая из этих процедур имеет набор процедурных действий, свойственный
только конкретной процедуре. Большинство действий, составляющих содержание по-
зитивного крыла административного процесса, является однотипными. Такие действия
могут быть реализованы в рамках каждой из видов процедур (регистрации, лицензи-
рования, сертификации, стандартизации и т.п.).

Опора на общие для различных видов «административных процедур» действия,
охватываемые понятием административный процесс, позволяет осуществить кодифи-
кацию позитивного крыла административного процесса. Разумеется, при кодификации
придется столкнуться не только с общими для всех видов «административных проце-
дур» действиями. Специфика действий, имеющих отношение к той или иной «адми-
нистративной процедуре», может найти отражение в кодифицированном акте об
административных процедурах.

В рамках «юрисдикционного крыла» административного процесса речь может
идти о трех кодифицированных актах: производстве по делам об административных
правонарушениях; дисциплинарном производстве; производстве по жалобам.

Подводя итоги изложенному, полагаю важным акцентировать внимание на сле-
дующих положениях, имеющих концептуальное значение для характеристики админи-
стративного процесса.

Первое. Для выяснения сущности административного процесса необходимо ис-
пользование такой субстанции, как деятельность.

Второе. Содержание административного процесса может быть представлено
только двумя видами деятельности: а)регламентированной нормами административно-
процессуального права; б)безусловно, нуждающейся в такой регламентации.

Третье. В содержание административного процесса должна быть включена
не только деятельность субъекта, представляющего исполнительную власть, или
судьи, но и деятельность, реализуемая субъектами, вступающими в отношения с вла-
ствующим субъектом.

Четвертое. Административный процесс может быть представлен различными
комбинациями сторон: одной, двумя и тремя сторонами.

Трехсторонняя концепция административного процесса характерна для «адми-
нистративных производств».

«Административные процедуры» могут иметь две стороны, а также осущест-
вляться усилиями только одной стороны (субъектом, представляющим исполнительную
власть).

Но в любом случае обязательным участником административного процесса
(процедуры, производства) является субъект, представляющий исполнительную
власть.

Пятое. Структуризация административного процесса является объективной ос-
новой систематизации административно-процессуального права. При этом, кодифи-
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цированные акты должны отражать структуру административного процесса и воспри-
ниматься как правовая надстройка над реальной деятельностью, составляющей со-
держание административного процесса.

Предложенный подход позволяет осуществить кодификацию всей совокупности
разнообразной административно-процессуальной материи.
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III. СОЗДАВАЯ РАЗЛИЧЕНИЕ
Культурное конструирование избирателей

Избиратели, как таковые, физически неактивны в этой мощной борьбе, которая
направляется слаженно организованным персоналом кампаний, осуществляется при
посредничестве более или менее гражданских ассоциаций и подпитывается огром-
ными денежными потоками. И все же, если избиратели физически не соприсутствуют,
то они воображаемо находятся в центре кампаний. Сообразно кодификациям, нарра-
тивам, риторическим планам, избиратели являются центральными аудиториями поли-
тических кампаний. Они полагаются рациональными, независимыми и способными
принимать чрезвычайно мудрые решения. Они – святая святых. Согласно демократи-
ческому мифу, такие просвещенные граждане просто не ошибаются. В любой кон-
кретный период кампании избиратели могут быть сконструированы разгневанными,
подавленными, довольными статусом кво или волнующимися за будущее. Но этот
накал страстей необходим, чтобы выражать их просвещенную автономию, твердое,
как скала, осознание общественного интереса, на чем покоится американская демо-
кратия. Иногда, конечно, избиратели поддерживают демагогов и лжецов, но является
универсальной истиной, что они поступили так не потому, что сами слабы или не-
честны. Скорее, они были намеренно и безответственно введены в заблуждение, и,
что характерно, – «другой стороной». Получив ложную или неадекватную информацию,
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