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Административно-процессуальная форма и стадии  
как элементы характеристики административного процесса

Аннотация. Предметом исследования в данной работе являются административно-процессуальная форма 
и стадии административного процесса. Цель исследования заключается в анализе сущностных характери-
стик административно-процессуальной формы и стадий. Констатируется, что эволюция административного 
процесса и административно-процессуальных правоотношений повлекли за собой изменения администра-
тивно-процессуальной формы, на которые повлияли изменения политического строя и системы государ-
ственного управления в Российской Федерации. Делается вывод, что совершенствование административ-
ного процесса и его формы обеспечивает соблюдение как интересов государства и общества, так и прав, 
законных интересов граждан. Обращается внимание на то, что одной из характерных черт административно-
процессуальных правоотношений, отличающих их от других видов процессуальных правоотношений 
(арбитражных, гражданских, уголовных, конституционных), является административно-процессуальная 
форма, которой свойственны внесудебный, досудебный и судебные порядки производства по администра-
тивному делу, обусловленные спецификой и особенностями ее предмета. Автор отмечает, что администра-
тивно-процессуальная форма служит внешним выражением административно-процессуальной деятельно-
сти, а стадии – ее внутренним содержанием. При этом стадии административного процесса представляют 
собой отдельные, но взаимосвязанные этапы, состоящие из административно-процессуальных действий, 
объединенных общими задачами и выносимыми промежуточными и итоговыми административно-процес-
суальными решениями, процессуальными сроками. Обращается внимание на определенную специфику 
стадий административного процесса, заключающуюся в том, что их нельзя четко разделить на судебные 
и досудебные, как в уголовном процессе. Система стадий административного процесса должна быть оди-
наковой для всех видов административных производств, так как это вытекает из принципа самоподобия, 
когда частное происходит из общего и ему соответствует. Для определения места административного судо-
производства в административном процессе необходимо понимать, что суд как субъект административно-
процессуальных правоотношений может вступать в процесс на разных его стадиях и не является единствен-
ным субъектом административно-процессуальных отношений, который принимает юридически значимые 
процессуальные решения. 
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Abstract. The subject of research in this paper is the administrative-procedural form and stages of the adminis-
trative process. The purpose of the study is to analyze the essential characteristics of the administrative-proce-
dural form and stages. It is stated that the evolution of the administrative process and administrative-procedural 
legal relations entailed changes in the administrative-procedural form, which were influenced by changes in 
the political system and the system of public administration in the Russian Federation. It is concluded that the 
improvement of the administrative process and its form ensures compliance with both the interests of the state 
and society, as well as the rights and legitimate interests of citizens. Attention is drawn to the fact that one of the 
characteristic features of administrative-procedural legal relations that distinguish it from other types of proce-
dural legal relations – arbitration, civil, criminal, constitutional, is the administrative-procedural form, which is 
characterized by out-of-court, pre-trial and judicial procedures of proceedings in an administrative case, due to 
the specifics and features of its subject. The author notes that the administrative-procedural form is an external 
expression of administrative-procedural activity, and the stages are its internal content. At the same time, the 
stages of the administrative process are separate, but interrelated stages consisting of administrative procedural 
actions united by common tasks and intermediate and final administrative procedural decisions, procedural 
deadlines. Attention is drawn to a certain specificity of the stages of the administrative process, which consists 
in the fact that they cannot be clearly divided into judicial and pre-trial stages, as it is in the criminal process. 
The system of stages of the administrative process should be the same for all types of administrative proceed-
ings, since this follows from the principle of self-similarity, when the particular comes from the general and 
corresponds to it. To determine the place of administrative judicial procedure in the administrative process, it is 
necessary to understand that the court, as a subject of administrative procedural legal relations, can enter into 
the process at different stages, and it is not the only subject of administrative procedural relations that makes 
legally significant procedural decisions. The methodological basis of the article is dialectical, formal-logical 
methods, formal-legal method and method of interpretation of law.
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Введение

На всероссийской научно-практической кон-
ференции «Современные проблемы построения 
российской модели административного про-
цесса», состоявшейся 4 июня 2021 г. в Омском 
юридическом университете, многие ведущие 
ученые-административисты (Ю.  П.  Соловей, 
Ю.  Н.  Старилов, А.  И.  Стахов, Е. Б.  Лупарев) 
обратили внимание на необходимость развития 

различных сторон теории административного 
процесса, увеличения количества исследова-
ний, касающихся различных его институтов. 
Действительно, развитие теории администра-
тивного процесса может идти только через уве-
личения количества таких исследований со сто-
роны ученых-административистов. Особенно 
это касается административно-процессуальных 
правоотношений, доказывания и доказательств 
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в административном процессе, его стадий, 
субъектов, мер административно-процессуаль-
ного принуждения. Автор сконцентрировался 
на таком важном институте административ-
ного процесса, как стадии, на  их соотношении 
с  административно-процессуальной формой, 
роли данных институтов в  определении соот-
ношения понятий «административный процесс» 
и «административное судопроизводство».

Исследуя административно-процессуальную 
форму, стадии административного процесса, 
нельзя уйти от вопроса эволюции самого адми-
нистративного процесса, так как администра-
тивно-процессуальные правоотношения изме-
нились по сравнению с тем, какими они были 
в 60-х, 90-х гг. XX в. Связано это с изменением 
системы государственного (публичного) управ-
ления в нашей стране и принятием большого 
количества нормативных правовых актов, со-
держащих административно-процессуальные 
нормы и существенно повлиявших на изменение 
самих правоотношений. При этом правоотно-
шения эволюционируют быстрее своей формы, 
и в результате она может тормозить их развитие 
и, как справедливо отмечает Н. А. Власова, после 
модификации правоотношений процессуальная 
форма в силу своей устойчивости некоторое вре-
мя остается устаревшей. В связи с этим возника-
ет конфликт, который неизбежно ведет к смене 
прежней формы на новую, соответствующую со-
держанию [1, с. 48], поэтому совершенствование 
административного процесса, его  формы обес
печивает соблюдение как интересов государства 
и общества, так и прав, законных интересов 
граждан [2, с. 592]. 

Прежде чем вести речь об административно-
процессуальной форме и стадиях, коротко оста-
новимся на ряде особенностей, которые, на наш 
взгляд, будут характеризовать современные 
административно-процессуальные правоотно-
шения, поскольку именно они являются одним 
из исходных положений для всех институтов ад-
министративного процесса.

Во-первых, административно-процессуаль-
ные отношения возникают в процессе публич-
ного управления. Публично-управленческая 
деятельность выражается в совокупности после-
довательных действий, совершаемых органами 
публичной власти и управления (их  должност-
ными лицами). Однако это не является единствен-

ным и основным признаком процессуальности 
публичного управления, как, например, утверж-
дает Н. Н. Бакурова. В частности, Н. Н. Бакуро-
ва считает: «Поскольку исполнительная власть 
практически реализуется в различного рода дей-
ствиях органов исполнительной власти (долж-
ностных лиц), соответственно, рассматривае-
мый вид государственной деятельности имеет 
процессуальную форму»1. Полагаем, что нали-
чие такого признака, как совершение различно-
го рода действий, недостаточно, так как в  этом 
случае следует говорить, что любая управлен-
ческая деятельность носит процессуальный ха-
рактер. В данном случае процесс рассматрива-
ется как юридическая категория. Следовательно, 
и  дальше процесс и процессуальную деятель-
ность будем рассматривать как юридическое по-
нятие, а не процесс вообще. 

Во-вторых, действия, совершаемые при рас-
смотрении административных дел, урегулирова-
ны нормами права, а именно административно-
процессуальными нормами. К сожалению, 
нормативных правовых актов, имеющих только 
административно-процессуальный характер, 
не  так много, поэтому многие нормативные 
правовые акты, регламентирующие администра-
тивно-процессуальную деятельность, имеют 
комплексный характер, т. е. содержат как адми-
нистративно-правовые, так и административно-
процессуальные нормы.

В-третьих, в рамках административно-про-
цессуальных отношений происходит сочета-
ние императивных и диспозитивных начал. 
При рассмотрении административных дел име-
ется преобладание императивного характера 
административно-процессуальной деятельно-
сти, но с активным использованием и диспози-
тивности. Следовательно, совершаются только 
те действия, которые установлены соответству-
ющими нормами. Невыполнение требований 
административно-процессуальных норм может 
влечь за собой отмену вынесенного решения, 
а также привлечение к ответственности соответ-
ствующих должностных лиц. Диспозитивность 
в административном процессе будет выражать-
ся, например, в возрастании роли волеизъявле-
ния заинтересованных в исходе дела лиц. В ряде 
случаев без обращения заинтересованного лица 
административное дело возбуждено быть не мо-
жет (например, чтобы гражданину была оказана 

1  Правовое обеспечение государственного управления и исполнительная власть : учеб. для магистров. М. : Проспект, 
2016. С. 295.
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государственная услуга, ему необходимо обра-
титься либо в соответствующий государствен-
ный орган, либо в многофункциональный центр).

В-четвертых, административно-процессуаль-
ные отношения возникают как в результате пра-
вомерного поведения (правомерных действий) 
субъектов материально-правовых отношений, 
так и в результате неправомерных действий этих 
субъектов. 

В-пятых, одним из субъектов в такого рода 
правоотношениях всегда будут выступать орга-
ны публичной власти и управления.

В-шестых, установлены процессуальные сро-
ки на совершение административно-процессу-
альных действий и принятие административно-
процессуальных решений.

В-седьмых, принимаемые административно-
процессуальные решения имеют юридическую 
значимость.

В-восьмых, такие правоотношения могут воз-
никать по инициативе любого участника процес-
суальных правоотношений.

В-девятых, административно-процессуаль-
ные отношения возникают, изменяются или пре-
кращаются при наличии соответствующих 
предпосылок. В состав предпосылок таких пра-
воотношений входит юридический факт, адми-
нистративно-процессуальная норма и админи-
стративно-процессуальная правосубъектность.

В-десятых, они направлены на обеспечение 
должного процессуального порядка разрешения 
всех административных дел.

В-одиннадцатых, имеется специфическая ад-
министративно-процессуальная форма, которая 
отличается от соответствующих процессуаль-
ных форм в уголовном, гражданском, арбитраж-
ном и иных видах юридического процесса. 

Методологической основой статьи явились 
диалектические, формально-логические методы, 
формально-юридический метод и метод толкова-
ния права.

Характеристика  
административно-процессуальной  

формы

Конечно, процессуальная форма связана 
с  конкретными процессуальными действиями 
и решениями соответствующих субъектов, и эти 
действия могут изменять сложившуюся реаль-
ную действительность [3], но  административно-
процессуальная форма не  может обладать един-
ством, т.  е.  одинаковым порядком возбуждения, 

рассмотрения административных дел, исполне-
ния соответствующих административно-процес-
суальных решений. Так, порядок возбуждения, 
рассмотрения административных дел, связанным 
с административными деликтами будет отличать-
ся от аналогичного порядка по отношению к ад-
министративным делам, связанных с предостав-
лением государственных услуг, осуществлением 
государственного контроля (надзора). 

Как процессуальная форма рассматривается 
в других видах юридического процесса?

Уголовно-процессуальной формой, по мне-
нию С. Б. Россинского, является «установ-
ленный уголовно-процессуальным законом 
всеобщий, единый и обязательный порядок про-
изводства по уголовным делам в целом и поря-
док реализации отдельных уголовно-процессу-
альных отношений в частности, обусловленный 
юридическими гарантиями эффективности 
и  доброкачественности уголовного судопроиз-
водства, отвечающими правовыми и социаль-
ными ценностями определенного государства 
в определенный исторический период» [3, с. 75], 
где  единством уголовно-процессуальной фор-
мы является идентичный порядок производства 
по  уголовному делу в целом и отдельных про-
цессуальных механизмов на всей территории 
Российской Федерации.

Интересную позицию по поводу уголовно-
процессуальной формы высказал И.  М. Алексе-
ев. С одной стороны, он считает, что процедура 
и последовательность стадий уголовного процес-
са не входят в понятие уголовно-процессуальной 
формы, поскольку стадии отличаются, в том чис-
ле процессуальной формой. Связано это с тем, что 
процедура производства следственных действий 
и принятия решений на каждой стадии различны, 
именно указанные различия позволяют говорить 
о самостоятельности стадии уголовного процес-
са, поэтому делается вывод об обратной взаимос-
вязи указанных понятий, когда форма является 
одним из элементов стадии уголовного процесса 
[4,  с.  68; 5, с. 10]. Интересно, что порядок при-
нятия и оформления решения по отдельным во-
просам и по делу в целом И. М. Алексеев отно-
сит к понятию уголовно-процессуальной формы 
[4, с. 68], несмотря на то что решения также мо-
гут иметь разнообразный характер и по-разному 
процессуально оформляться. С  другой стороны, 
указанный автор отмечает, что процессуальную 
форму уголовного судопроизводства необходимо 
рассматривать через призму стадийности процес-
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са, так как каждой стадии процесса свойственна 
своя процессуальная форма деятельности, опре-
деляемая содержанием непосредственных задач 
данной стадии и особенностями выражения в ней 
общих принципов процесса [5, с. 19].

По мнению представителей науки граждан-
ского процесса, гражданская процессуальная 
форма  – гражданское судопроизводство. Она 
определятся Конституцией Российской Феде-
рации и соответствующими кодифицированны-
ми актами. Гражданская процессуальная форма 
характеризуется наличием двух форм процес-
суальной организации  – общей и специальной, 
где  общим является гражданский и арбитраж-
ный процесс, а специальным – исковой и специ-
альный порядок судопроизводства по граждан-
скому делу. Для несудебных форм защиты права 
характерен так называемый материальный про-
цедурный характер [6, с. 72, 89].

Конечно, любая процессуальная форма разви-
вается в соответствии с целями и задачами юри-
дического процесса, что обеспечивает наилучшие 
условия для ее использования [7, с. 50]. Админи-
стративно-процессуальная форма не столь одно-
значна, как в уголовном и гражданском процес-
сах, поскольку объединяет в себе и позитивные 
административные производства по  предостав-
лению государственных услуг, и администра-
тивные производства по применению мер ад-
министративно-деликтной ответственности2. 
Также свои процессуальные особенности имеет 
осуществление государственного контроля и раз-
личные виды публичного поощрения. При этом 
административно-процессуальная форма долж-
на обеспечивать эффективное функционирова-
ние системы публичного управления в государ-
стве, условия для обеспечения реализации прав 
и свобод граждан, прав коллективных образова-
ний. В. Д. Сорокин, один из авторов монографии 
«Юридическая процессуальная форма: теория 
и  практика», отмечал, что административно-
процессуальная форма имеет широкую сферу 
действия, а ее социальная роль оказывается не-
сравненно более глубокой, чем это представлено 
в работах сторонников юрисдикционной трак-
товки административного процесса [8, с. 140].

Полагаем, что административно-процес
суальная форма есть внешнее выражение ор-
ганизации административно-процессуальной 

деятельности субъектов административно-
процессуальных правоотношений, к которой 
относятся административно-процессуальные 
действия, сроки совершения этих действий 
и  принятия административно-процессуальных 
решений и др. При этом стадии административ-
ного процесса представляют собой отдельные, 
но взаимосвязанные этапы, состоящие из  адми-
нистративно-процессуальных действий, объ-
единенных едиными задачами, выносимыми 
промежуточными итоговыми административно-
процессуальными решениями и сроками. Та-
кие этапы направлены на  возбуждение, уста-
новление обстоятельств административного 
дела, его рассмотрение, исполнение итогового 
решения, а также на обжалование и  пересмотр 
итоговых решений. Таким образом, стадии ад-
министративного процесса раскрывают внут
реннюю организацию административного про-
цесса и характеризуют деятельность субъектов 
административно-процессуальных правоотноше-
ний по разрешению административных дел как 
процессуальную. Наличие стадий обеспечивает 
поступательное развитие административно-про-
цессуальных правоотношений от момента их воз-
никновения при возбуждении административного 
дела до окончания, когда исполняется решение. 
В  связи с тем, что административный процесс 
отличается от других видов юридического про-
цесса основаниями возникновения процессуаль-
ных правоотношений, которыми будут являться 
не только совершение правонарушения (как в уго-
ловном процессе) или  неисполнение или ненад-
лежащие исполнение обязанностей по договору 
(как в  гражданском процессе), но и различные 
позитивные правоотношения, связанные с реа-
лизацией своих прав и обязанностей (например, 
реализация различных видов административных 
процедур), порядок перехода одной стадии в дру-
гую будет отличать административный процесс 
от уголовного и гражданского процессов. 

Характеристика стадий 
административного процесса

Сам термин «стадия» имеет древнегреческое 
происхождение (от гр. stadion) и под ним пони-
мается период, определенная ступень в развитии 
чего-либо3. Большой толковый словарь русского 
языка стадию определяет как период в развитии 

2  Административно-деликтная ответственность включает в себя как административную ответственность, так и раз-
личные виды дисциплинарной ответственности, наступающие в административно-процессуальном порядке.

3  Словарь иностранных слов. М. : Рус. яз., 2007. С. 632.
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чего-либо, имеющий свои качественные особен-
ности; ступень, этап, фаза4.

В работе, посвященной теории юридическо-
го процесса, в качестве стадий юридического 
процесса рассматривали динамическую отно-
сительно замкнутую совокупность закреплен-
ных действующим законодательством способов, 
методов, форм, выражающих или  предопреде-
ляющих строгое и неуклонное осуществление 
процедурно-процессуальных требований, отра-
жающих пространственно-временные аспекты 
процессуальной деятельности и обеспечивающих 
логико-функциональную последовательность со-
вершения конкретных действий, направленных 
на достижение конечного, материально обуслов-
ленного правового процессуального результата 
[9, с. 130]. При этом общим для всех стадий про-
цесса будет являться единая по своей природе 
и  целостная по содержанию деятельность лиц, 
ведущих процесс, когда действия, составляющие 
эту деятельность, группируются в однородные 
объединения для решения конкретной задачи со-
ответствующей стадии процесса [9, с. 146].

По мнению В. П. Беляева и В. В. Сорокиной, 
под процессуальной стадией любой юридиче-
ской деятельности понимается автономный ком-
плекс процессуальных действий, закрепленных 
действующим законодательством, объединен-
ных общей конечной целью, осуществляемых 
в определенных пространственно-временных 
границах, с  определенным функциональным 
содержанием и  в логической последователь-
ности, направленных на достижение конечно-
го, материально-обусловленного результата 
[1, с. 90]. При этом, по мнению указанных авто-
ров, необходимость структурировать всю сово-
купность процессуальных действий на стадии 
обусловлена необходимостью как подробного 
изучения юридического процесса в деталях, 
так и достижения желаемого и позитивного ито-
га [1, с. 91]. Данные ученые в своей работе вы-
деляют также следующие характерные черты, 
свойственные процессуальным стадиям:

− они присущи любому виду юридической 
деятельности и имеют свои пространственно-
временные границы;

− являются стадиями логической последова-
тельности функционального содержания (напол-
нения);

− в каждой стадии могут быть обнаружены, 
кроме главных целей и задач, факультативные 
элементы, которые дают возможность подчер-
кнуть автономность каждой из стадий и их спец-
ифическое наполнение в зависимости от юриди-
ческого вида деятельности;

− содержание стадий постоянно изменяется 
и дополняется, но в то же время оно всегда инди-
видуально, хотя включает определенные общие 
признаки, присущие содержанию всех стадий 
юридического процесса [1, с. 90].

Следует отметить, что стадийность как важ-
нейшую особенность любого вида юридическо-
го процесса выделял еще Д. Н. Бахрах, поскольку 
процессуальная деятельность имеет цикличе-
ский характер и состоит из стадий. При этом ста-
дии, по мнению Д.  Н. Бахраха, являются отно-
сительно самостоятельными частями процесса, 
следующими, как правило, друг за другом, когда 
одна стадия подготавливает последующую [10, 
с. 10–11]. О стадийности как  одном из основ-
ных признаков юридического процесса пишет 
Н.  А.  Грешнова, указывая на наличие последо-
вательно сменяющих друг друга стадий, направ-
ленных на достижение конечного результата5. 
Итак, будем исходить из положений, что стадий-
ность является не только характерной чертой ад-
министративного процесса. 

Особенности стадий административного про-
цесса обусловлены также тем, что сам адми-
нистративный процесс служит определенным 
процессуальным и юридическим инструментом 
публичного управления, которое в современных 
условиях осуществляют не только органы госу-
дарственной власти, но и другие государственные 
и негосударственные органы, государственные 
и негосударственные организации. Всю эту сово-
купность органов и организаций следует отнести 
к органам публичной власти и управления, и они 
будут не просто субъектами административно-
процессуальных правоотношений, но  и  органа-
ми, выносящими промежуточные и  итоговые 
административно-процессуальные  решения 
по соответствующим административным делам. 
Конечно, в этом случае такая деятельность ор-
ганов публичной власти и управления должна 
быть урегулирована нормами права, но  не ма-
териальными, а процессуальными, причем дея-
тельность несудебных органов по рассмотрению 

4  Большой толковый словарь русского языка. СПб. : Норинт, 1998. С. 1258.
5  Грешнова Н. А. Теория юридического процесса Российской Федерации : учеб. пособие. Саратов : Изд-во Саратов. 

гос. юрид. акад., 2019. С. 20.
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административных дел является «надлежащей 
правовой процедурой, что  и  аналогичная де-
ятельность суда» [11, с.  274]. Следует также 
учитывать, что  круг участников конкретных 
административно-процессуальных правоотно-
шений может отличаться в зависимости не толь-
ко от  вида административного производства, 
но  и  от самой стадии. Административное дело 
может рассматриваться органом исполнитель-
ной власти, государственной организацией и их 
должностными лицами, а в  некоторых случа-
ях – судьей, что будет отличать административ-
ный процесс и от гражданского, и от уголовного, 
где рассмотрение дела осуществляет только суд. 

Ранее уже отмечалось, что любая стадия 
представляет собой замкнутую совокупность ад-
министративно-процессуальных действий и  ре-
шений, т. е. начало стадии начинается с приня-
тия административно-процессуального решения 
и заканчивается принятием соответствующего 
процессуального решения. Например, предостав-
ление государственной услуги по государствен-
ной регистрации рождения начинается с подачи 
заявителем заявления и документов и  приня-
тия решения о предоставлении государствен-
ной услуги по регистрации рождения. По  ре-
зультатам рассмотрения такого дела выносится 
решение: 1)  делается запись акта о  рождении 
в форме электронного документа и на бумажном 
носителе, выдается свидетельство о  рождении; 
2) при наличии оснований отказывается в предо-
ставлении государственной услуги по регистра-
ции рождения6. Одной из гарантий соблюдения 
прав участников административно-процессуаль-
ных правоотношений выступает наличие про-
цессуальных сроков, касающихся производства 
в целом либо конкретной стадии (например, мак-
симальный срок совершения административных 
процедур при предоставлении государственной 
услуги по  регистрации рождения составляет 
50 минут; общий срок рассмотрения дела об ад-

министративном правонарушении  – 15 дней, 
если дело рассматривается судьей – два месяца).

Все принимаемые в ходе административного 
дела административно-процессуальные реше-
ния являются юридически значимыми, посколь-
ку либо они влекут юридические последствия 
для участников (например, выдача лицензии 
дает возможность реализовать юридическому 
лицу или индивидуальному предпринимателю 
право на осуществление конкретного вида дея-
тельности; регистрация брака влечет возникно-
вение прав и обязанностей в соответствии с Се-
мейным кодексом Российской Федерации), либо 
имеют значение для дальнейшего течения адми-
нистративного дела (например, необходимость 
проведения сложных и длительных исследова-
ний, специальных экспертиз служит основанием 
продления срока проведения проверки при осу-
ществлении государственного контроля7).

Виды стадий  
административного процесса

В теории административного процесса 
не сложилось единого мнения о количестве и ви-
дах его стадий, исключение составляет произ-
водство по делам об административных право-
нарушениях, где стадии установлены Кодексом 
Российской Федерации об административных 
правонарушений8.

Одним из первых выделил отдельные стадии 
административного процесса В.  Д.  Сорокин. 
К стадиям он отнес:

а) возбуждение производства по администра-
тивному делу;

б) рассмотрение административного дела;
в) принятие решения по административному 

делу;
г) исполнение решения по административно-

му делу;
д) пересмотр решения по административно-

му делу9.

6  Об утверждении Административного регламента предоставления государственной услуги по государственной реги-
страции актов гражданского состояния органами, осуществляющими государственную регистрацию актов гражданского 
состояния на территории Российской Федерации : приказ М-ва юстиции Рос. Федерации от 28 дек. 2018 г. № 307. URL: 
http://www.pravo.gov.ru

7  Об утверждении Административного регламента по осуществлению Министерством финансов Российской Федера-
ции государственного контроля (надзора) за деятельностью саморегулируемых организаций аудиторов : приказ Минфина 
России от 13 нояб. 2020 г. № 265н. URL: http://www.pravo.gov.ru

8  Напомним, что к стадиям производства по делам об административных правонарушениях относятся: возбуждение 
дела об административном правонарушении; рассмотрение дела об административном правонарушении; пересмотр по-
становлений и решений по делу об административном правонарушении; исполнение постановления по делу об админи-
стративном правонарушении. 

9  Сорокин В. Д. Административно-процессуальное право : учеб. СПб. : Юрид. центр «Пресс», 2004. С. 221.
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Авторы учебника «Административно-про-
цессуальное право» под редакцией профессора 
А. И. Каплунова, развивая идеи В. Д. Сорокина, 
с одной стороны, соглашаются с его выводами 
о сущности, видах стадий административного 
процесса и определяют стадию как часть про-
цесса, в пределах которой участники конкретно-
го административного производства выполняют 
обязательные или возможные действия, преду
смотренные для этой стадии, оформляемые со-
ответствующими юридическими документами. 
Отмечают, что выполнение действий в рамках 
предыдущей стадии является необходимым усло-
вием реализации последующих стадий конкрет-
ного производства10. С другой стороны, при вни-
мательном анализе содержания учебника можно 
увидеть, что только у одного из рассматриваемых 
десяти административных производств выделя-
ется пять стадий (производства по принятию нор-
мативных правовых актов) и только у двух адми-
нистративных производств выделяется отдельная 
стадия «принятие решения по административном 
делу» (регистрационное и лицензионное произ-
водства)11. Авторы указанного учебника делают 
вывод, что для нормотворческого, лицензионно-
го и регистрационного административных произ-
водств пересмотр принятого решения не является 
стадией этих производств, так как осуществляет-
ся в рамках самостоятельного административно-
го производства по рассмотрению жалоб либо 
в порядке арбитражного или административного 
судопроизводства12. С таким выводом сложно со-
гласиться, так как если внимательно проанализи-
ровать административные регламенты, регулиру-
ющие порядок предоставления государственной 
услуги по лицензированию или регистрации, 
то  в  них выделяется отдельный раздел «Досу-
дебный (внесудебный) порядок обжалования 
решений и действий (бездействия)» (например, 
Административный регламент предоставления 
государственной услуги по государственной 
регистрации актов гражданского состояния ор-
ганами, осуществляющими государственную 
регистрацию актов гражданского состояния 
на территории Российской Федерации; Админи-
стративный регламент предоставления органами 
государственной власти субъектов Российской 
Федерации, осуществляющими переданные пол-

номочия Российской Федерации в области обра-
зования, государственной услуги по лицензиро-
ванию образовательной деятельности).

В связи с вышесказанным полагаем, что 
выделение стадии «принятие решения по ад-
министративному делу» является лишним, 
так как стадия «рассмотрение административно-
го дела» как раз и будет заканчиваться вынесе-
нием итогового решения по делу, что будет слу-
жить основанием для наступления следующей 
стадии «исполнение решения по административ-
ному делу», а стадия обжалования и пересмотра 
решения по административному делу является 
неотъемлемой частью системы стадий админи-
стративного процесса вне зависимости от того, 
как обжалуется решение по административному 
делу – в судебном или во внесудебном порядке.

В отдельных видах административных произ-
водств мы можем увидеть следующую картину 
по системе и составу стадий.

Так, в дисциплинарном производстве 
А.  И.  Каплунов и Е.  А. Рогожкина полагают, 
что в качестве стадий следует выделить:

1) стадию, на которой устанавливается со-
став правонарушения, признаки которого фик-
сируются в процессуальном документе и под-
тверждаются доказательствами;

2) стадию, на которой определяется норма, 
устанавливающая ответственность, и мера от-
ветственности, а принятое решение оформляет-
ся в соответствующем юрисдикционном акте;

3) стадию, на которой обеспечивается испол-
нение принятого решения, реализация санкции 
правовой нормы [12, с. 44]. 

По мнению А.  В. Шевцова, в дисциплинар-
ном производстве и производстве по обращени-
ям граждан четыре стадии: возбуждение про-
изводства; рассмотрение и принятие решения 
по  делу; исполнение решения; обжалование 
и пересмотр [13].

В административно-процедурных производ-
ствах К.  В.  Давыдов выделяет четыре стадии: 
1) возбуждение административного дела; 2) рас-
смотрение административного дела; 3) исполне-
ние административного акта; 4) пересмотр адми-
нистративного дела [14, с. 13–18; 15, с.  13–17]. 
А. В. Сладкова, по сути, соглашаясь с К. В. Да-
выдовым, также выделяет четыре стадии 

10  Административно-процессуальное право : учеб. / под ред. А. И. Каплунова. СПб. : Изд-во С.-Петерб. ун-та МВД 
России, 2015. С. 23.

11  Там же. С. 64, 83, 108, 141, 159, 178, 229, 337, 362.
12  Административно-процессуальное право : учеб. / под ред. А. И. Каплунова. С. 26.
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в административно-процедурных производствах: 
1)  возбуждение (заведение) административно-
го дела (регистрация входящей документации); 
2) рассмотрение административного дела (анализ 
ситуации и документов); 3)  принятие решения; 
4) исполнение принятого решения13.

В. П. Беляев относит к системе стадий конт
рольного процесса: 1)  организационно-подго-
товительную стадию; 2)  стадию установления 
фактических обстоятельств дела, анализа фак-
тов; 3)  стадию выработки и принятия решения 
(рекомендаций, информаций, предписаний) 
и  направления его на подконтрольный объект; 
4)  проверки исполнения решения, принятого 
по результатам контроля [16, с. 59].

Таким образом, можно констатировать на-
личие достаточно различных точек зрения 
о  системе стадий в разных административных 
производствах, а следовательно, и в администра-
тивном процессе, что свидетельствует о недоста-
точно хорошо проработанной теории вопроса, 
так как должен действовать принцип самоподо-
бия, когда частное происходит из общего и соот-
ветствует ему.

Полагаем, что для системы стадий админи-
стративного процесса характерно наличие че-
тырех стадий, вне зависимости от вида админи-
стративных производств. Их можно представить 
следующим образом:

1) возбуждение административного дела и 
предварительное установление его обстоятельств;

2) рассмотрение административного дела;
3) исполнение решения по административно-

му делу;
4) обжалование и пересмотр решения по ад-

министративному делу.
Следует подробнее рассмотреть две послед-

ние стадии, поскольку возникает много дис-
куссий о  месте исполнительного производства 
в  системе административных производств и его 
соотношении со стадией исполнения решения 
по административному делу, а также о месте ад-
министративного судопроизводства в системе 
административного процесса. Как справедливо 
отмечал А.  Т. Боннер применительно к граж-
данскому процессу, «общественные отношения, 
складывающиеся в процессе исполнительного 
производства, имеют производно-вспомогатель-
ный характер и в полной мере отражают основ-
ную модель гражданских процессуальных отно-

шений между компетентными государственными 
органами и участниками процесса. Разница за-
ключается лишь в том, что в данном случае речь 
идет о заключительной стадии гражданского про-
цесса, в которой реализуется судебное решение» 

[17, с. 70]. То же самое следует сказать и в отно-
шении исполнительного производства в админи-
стративном процессе, т. е. о его отсутствии в связи 
с наличием отдельной стадии административного 
процесса. Что касается стадии обжалования и пе-
ресмотра решения по  административному делу, 
то указанная стадия является факультативной, 
поскольку ее  возникновение полностью зависит 
от волеизъявления участников процесса и, как из-
вестно, процесс обжалования может быть внесу-
дебным (или административным) и судебным, по-
этому здесь острее встает вопрос о соотношении 
административного процесса и административ-
ного судопроизводства.

Следует отметить, что стадии администра-
тивного процесса нельзя четко поделить на су-
дебные и досудебные, как в уголовном процессе. 
Субъект рассмотрения административного дела 
зависит от позиции законодателя о необходи-
мости участия в процессе суда или другого ор-
гана. В случаях, когда это касается обеспечения 
конституционных прав участников администра-
тивного процесса, административное дело чаще 
всего рассматривает суд. При этом для опреде-
ления места административного судопроизвод-
ства в административном процессе необходимо 
понимать, что суд как субъект административно-
процессуальных правоотношений может всту-
пать в процесс на разных его стадиях, и  он 
не  является единственным субъектом админи-
стративно-процессуальных отношений, который 
принимает юридически значимые процессуаль-
ные решения. Все-таки административное су-
допроизводство не выступает отдельным видом 
административных производств. Данный вид 
судопроизводства – это упорядоченная и урегу-
лированная административно-процессуальными 
нормами деятельность суда по принятию опре-
деленных видов административно-процессуаль-
ных решений. Не всегда такой вид деятельности 
суда связан с разрешением всего администра-
тивного дела. В ряде случаев идет речь о при-
менении мер административного принужде-
ния, которые не связаны с принятием решения 
о привлечении к ответственности, но могут быть 

13  Административно-процедурная деятельность органов исполнительной власти  : учеб.-метод. пособие. М.  : Про-
спект, 2018. С. 29–30.
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связаны с  применением мер медицинского ха-
рактера. Таким образом, суд в качестве участ-
ника административного процесса может вы-
ступать на разных его стадиях (от рассмотрения 
административного дела до исполнения реше-
ния по делу). В свое время автор уже высказывал 
мысль о том, что суд вступает в административ-
ный процесс в качестве органа, рассматриваю-
щего административные дела, на разных стадиях 
административного процесса, так как это выте-
кает из анализа положений раздела IV Кодекса 
административного судопроизводства Россий-
ской Федерации [18, с. 51–56]. Данный момент 
существенно отличает административный про-
цесс от уголовного, гражданского, арбитражно-
го, конституционного процессов.

Следует согласиться с позицией Д.  Н. Бах-
раха, высказанной еще в 2000  г., что одной 
из  особенностей российской юриспруденции 
является «интервенция» судебной власти в си-
стему публичной исполнительной власти, ког-
да усиливается роль правосудия в администра-
тивной деятельности [10, с. 15]. Данную мысль 
Д.  Н.  Бахраха необходимо развить еще дальше 
и сделать вывод о том, что для российской юри-
спруденции характерно взаимопроникновение 
компетенций органов судебной и исполнитель-
ной власти, а также других органов публичного 
управления при разрешении административных 
дел в административно-процессуальном поряд-
ке. Такое взаимопроникновение деятельности 
органов публичной власти и управления одно-
временно сохраняет независимость друг от дру-
га и обеспечивает функционирование системы 
«сдержек и противовесов».

Заключение

Во-первых, административно-процессуаль-
ная форма характеризует административный 
процесс с точки зрения внешнего выражения, 
а стадии отражают его внутренне содержание.

Во-вторых, разграничивая разные виды про-
цессуальной формы, необходимо отметить, что 
для уголовно-процессуальной формы харак-
терен досудебный и судебный порядки произ-
водства по уголовному делу, урегулированные 
Уголовно-процессуальным кодексом Российской 
Федерации, для гражданско-процессуальной 
формы  – судебный процессуальный порядок 
производства по делу, урегулированный Граж-
данским процессуальным кодексом Российской 
Федерации, административно-процессуальной 

форме свойственны внесудебный, досудебный 
и  судебные порядки производства по админи-
стративному делу, обусловленные спецификой 
и особенностями ее предмета.

В-третьих, административно-процессуальная 
форма не обладает единством, поэтому в зависи-
мости от вида административного производства 
порядок возбуждения, рассмотрения админи-
стративного дела, обжалование и исполнение 
решения по нему могут иметь свои особенности. 

В-четвертых, административное судопроиз-
водство не является процессуальной формой ад-
министративного процесса.

В-пятых, под стадиями административного 
процесса понимаются отдельные, но взаимосвя-
занные этапы развития административного дела, 
состоящие из административно-процессуальных 
действий, объединенных едиными задачами, 
процессуальными сроками и выносимыми про-
межуточными и итоговыми административно-
процессуальными решениями, и направленные 
на возбуждение административного дела, уста-
новление обстоятельств, его рассмотрение и ис-
полнение итогового решения, а также его обжа-
лование и пересмотр.

В-шестых, для стадий административного 
процесса характерно следующее: 

– определенная совокупности действий, на-
правленных на выполнение промежуточной ад-
министративно-процессуальной задачи;

– регулирование данных действий админи-
стративно-процессуальными нормами;

– наличие промежуточных и итоговых ад-
министративно-процессуальных решений, ко-
торые, с одной стороны, отделяют стадии друг 
от друга, а с другой – связывают их между собой; 

– наличие процессуальных сроков на совер-
шение административно-процессуальных дей-
ствий и принятие административно-процессу-
альных решений;

– определенный круг участников админи-
стративно-процессуальных отношений, возни-
кающих в конкретной стадии административно-
го процесса, т. е. участники могут меняться;

– направленность на обеспечение должного 
процессуального порядка разрешения всех ад-
министративных дел;

– юридическая значимость принимаемых ад-
министративно-процессуальных решений.

В-седьмых, административное судопроиз-
водство не является отдельным видом произ-
водства в системе административного процесса, 
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а относится к деятельности суда не только по рас-
смотрению и разрешению административных 
дел, отнесенных к ведению суда, но  и  по  при-
менению разных видов мер административного 
принуждения.

В-восьмых, в зависимости от предмета адми-
нистративного дела суд как субъект администра-
тивно-процессуальных правоотношений вступа-
ет в  административный процесс на разных его 
стадиях.
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