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ТЕОРИЯ АДМИНИСТРАТИВНОГО 
СУДОПРОИЗВОДСТВА

УДК 342.9 

П. И. Кононов

Второй арбитражный апелляционный суд

О ПОНЯТИИ И ВИДАХ АДМИНИСТРАТИВНЫХ ДЕЛ 
В АДМИНИСТРАТИВНОМ ПРОЦЕССЕ

В статье рассматриваются вопросы понимания сущности административного дела 

как базовой категории административного процесса. Автор выделяет два вида админи-

стративных дел: административно-исполнительные дела, разрешаемые администра-

тивно-публичными органами в рамках исполнительного административного процесса 

(административного производства), и административно-судебные дела, разрешаемые 

судами в рамках судебного административного процесса (административного судопро-

изводства). Существенное внимание в работе уделено проблеме разграничения судебных 

административных дел и судебных гражданских дел. 

К л ю ч е в ы е  с л о в а: административный процесс, административно-публичный орган, 

суд, административное дело, административно-исполнительное дело, административ-

но-судебное дело, гражданское дело.

ABOUT NOTION AND TYPES OF ADMINISTRATIVE CASES 
IN ADMINISTRATIVE PROCESS

The article examines the issues of understanding of essence of administrative case as a basic 

category of administrative process. The author distinguish the two types of administrative cases: 

administrative-executive cases, solve administrative-public organs in executive administrative 

process (administrative procedure) and administrative-judicial cases, solve courts in judicial 

administrative process (administrative proceeding). In the work considerable attention is paid to 

problems of distinction of judicial administrative cases and judicial civil cases.

K e y  w o r d s: administrative process, administrative-public organ, court, administrative case, 

administrative-executive case, administrative-judicial case, civil case. 

В общей теории права правоприменительный 

юридический процесс традиционно связывается 

с разрешением индивидуальных юридических 

дел. Вне юридического дела не может быть и пра-

воприменительного процесса1. В литературе по 

теории права под юридическим делом, как пра-

вило, понимается конкретный жизненный слу-

чай (ситуация), в отношении которого приме-

няются соответствующие нормы права, и на их 

основе дается ее правовая оценка и осуществля-

ется юридическое разрешение данного случая2. 

С учетом того, что рамки правоприменительно-

го процесса, в ходе которого и рассматриваются 

юридические дела, не ограничиваются только 

судебным процессом, судопроизводством, отсут-

ствуют теоретико-правовые основания для отне-

сения к числу юридических дел только судебных 

дел, и исключения из их числа дел, разрешаемых 

несудебными органами. В связи с этим в админи-

стративно-правовой науке в качестве самостоя-

тельной категории юридических дел всегда рас-

сматривались индивидуальные дела, разреша-

емые в ходе правоприменительной деятельности 

органов публичного управления (администра-

тивного процесса), именуемые административ-

ными делами. Между тем, несмотря на широкое 

использование данного понятия в науке адми-

нистративного права и процесса, сущность, осо-

бенности и виды административных дел до сих 

пор основательно не исследованы. Сторонники 

широкого, «управленческого» подхода к понима-

нию административного процесса под админи-

стративным делом подразумевают возникающие 

в сфере государственного управления вопрос, 

действие или событие позитивного или негатив-

ного характера, связанные с применением норм 
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административного права и требующие разреше-

ния компетентным органом управления или его 

должностным лицом в рамках соответствующей 

административной процедуры3. Другая группа 

ученых, придерживающихся узкого понимания 

административного процесса как только адми-

нистративного судопроизводства, к администра-

тивным делам относит рассматриваемые судами 

дела, возникающие из административных и иных 

публичных правоотношений, перечень которых 

содержится в ст. 1 Кодекса административного 

судопроизводства Российской Федерации (далее 

– КАС РФ)4. В последнее время появилась также 

точка зрения о возможности выделения двух ка-

тегорий административных дел: административ-

ных несудебных дел и административных судеб-

ных дел5. Необходимо отметить, что узкий под-

ход к пониманию административного дела име-

ет в настоящее время нормативно-правовое обо-

снование, поскольку в федеральном законода-

тельстве, в частности в ст. 126 Конституции РФ 

и в КАС РФ категория «административное дело» 

используется только применительно к админи-

стративному судопроизводству. При этом в КАС 

РФ отсутствует нормативное закрепление обще-

го понятия административного дела как одного 

из видов судебных дел. Касательно исполнитель-

ного административного процесса, осуществля-

емого органами исполнительной власти, иными 

органами публичной администрации (далее – 

административно-публичные органы), возмож-

ность использования термина «административ-

ное дело» вообще нормативно не зафиксирова-

на. В то же время в целом ряде федеральных за-

конов, регулирующих порядок осуществления 

отдельных видов правоприменительной деятель-

ности органов исполнительной власти, исполь-

зуются такие понятия, как «дело», «возбуждение 

дела», «рассмотрение дела», «принятие решения 

по делу». В частности, в Кодексе Российской Феде-

рации об административных правонарушениях 

(далее – КоАП РФ) в рамках нормативной регла-

ментации производства по делам об администра-

тивных правонарушениях используется понятие 

«дело об административном правонарушении». 

Нормами главы 14 Налогового кодекса Россий-

ской Федерации регламентируется процедура 

рассмотрения налоговыми органами дел о нало-

говых правонарушениях. Глава 9 Федерального 

закона от 26 июля 2006 г. № 135-ФЗ «О защите 

конкуренции» определяет правила рассмотре-

ния дел о нарушениях антимонопольного зако-

нодательства. Некоторые федеральные законы, 

регулирующие осуществление отдельных видов 

административной правоприменительной дея-

тельности, формально не используют понятие 

«дело», однако анализ их содержания свидетель-

ствует о том, что фактически содержащиеся в 

них нормы по существу регламентируют порядок 

разрешения соответствующих категорий адми-

нистративных дел. К числу таких законов мож-

но, в частности, отнести Федеральный закон от 

13 июля 2015 г. № 218-ФЗ «О государственной ре-

гистрации недвижимости», регламентирующий 

порядок разрешения дел о государственном ка-

дастровом учете и о государственной регистра-

ции прав на недвижимое имущество и сделок с 

ним, Федеральный закон от 4 мая 2011 г. № 99-ФЗ

 «О лицензировании отдельных видов деятельно-

сти», определяющий правила разрешения дел о 

предоставлении и аннулировании лицензий на 

осуществление отдельных видов деятельности, 

Федеральный закон от 27 ноября 2010 г. № 311-ФЗ

 «О таможенном регулировании в Российской Фе-

дерации», глава 3 которого регламентирует по-

рядок разрешения вышестоящими таможенными 

органами дел по жалобам на решения, действия 

(бездействие) нижестоящих таможенных орга-

нов и их должностных лиц, Федеральный закон 

от 2 октября 2007 г. № 229-ФЗ «Об исполнитель-

ном производстве», устанавливающий порядок 

разрешения дел о принудительном исполнении 

судебных актов и актов других органов.

 Кроме того, понятия «дело», «администра-

тивное дело» широко используются и в законода-

тельстве зарубежных государств об администра-

тивном производстве или об административных 

процедурах, в частности, таких как Австрия, Ар-

мения, Латвия, Финляндия и некоторых других. 

При этом имеются в виду любые категории ад-

министративных дел, в результате разрешения 

которых издается (принимается) администра-

тивный акт или заключается административный 

договор, а не только дела, связанные с разреше-

нием административных споров и применением 

публично-правовой ответственности6.

 Таким образом, категория «административ-

но дело» не тождествена категории «судебное ад-

министративное дело» и используется законода-

телем для обозначения, в том числе, различных 

по юридическому содержанию видов дел, разре-

шаемых в рамках внесудебного административ-

ного производства компетентными администра-

тивно-публичными органами и их должностны-

ми лицами. 

 Наша позиция по вопросу определения сущ-

ности и видов административных дел основыва-

ется на интегративном понимании администра-

тивного процесса с выделением в его структуре 

двух видов процесса: исполнительного админи-

стративного процесса и судебного администра-

тивного процесса – и разрешаемых в их рамках 

двух категорий дел: административных и судеб-

но-административных7. В связи с этим рассмо-
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трим последовательно понятие и виды админи-

стративных дел, разрешаемых в ходе исполни-

тельного административного процесса, и адми-

нистративных дел, разрешаемых в ходе судебно-

го административного процесса.

I. Административные дела, разрешаемые 
в рамках исполнительного административ-
ного процесса.

 Представляется, что данную категорию дел в 

целях более четкого отграничения от судебных 

административных дел следует именовать адми-

нистративно-исполнительными делами. 

 Под административно-исполнительным де-

лом, с нашей точки зрения, необходимо понимать 

возникший в сфере внешней правоприменитель-

ной деятельности административно-публичных 

органов индивидуальный юридико-фактический 

вопрос (юридико-фактическая ситуация), подле-

жащий разрешению компетентным администра-

тивно-публичным органом, его должностным ли-

цом в интересах государства, муниципального 

образования, общества (неопределенного круга 

лиц), конкретных физического лица или органи-

зации на основе материальных норм различных 

отраслей права в рамках регламентированного 

административно-процессуальными нормами 

замкнутого цикла определенных последователь-

но, по стадиям совершаемых им и участниками 

процесса документально оформляемых процес-

суально-правовых действий – административно-

го производства, завершающегося принятием по 

существу данного вопроса итогового властного 

правоприменительного решения – администра-

тивного акта.

 Выделим далее основные признаки админи-

стративно-исполнительного дела.

 1. Содержание, т. е. предмет административ-

но-исполнительного дела, составляет индивиду-

альный юридико-фактический вопрос (юриди-

ко-фактическая ситуация), возникающий у кон-

кретного физического лица или у конкретной 

организации, в том числе у государственного ор-

гана или органа местного самоуправления, свя-

занный с приобретением субъективного юриди-

ческого права (правового статуса), исполнением 

юридической обязанности, защитой нарушенно-

го права, привлечением к юридической ответ-

ственности. Например, в качестве предмета ад-

министративно-исполнительного дела могут вы-

ступать вопросы приобретения статуса индиви-

дуального предпринимателя, права на осущест-

вление лицензируемого вида деятельности, при-

влечения к административной ответственности. 

 2. Административно-исполнительное дело, 

исходя из его индивидуально-правового содер-

жания, имеет исключительно правопримени-

тельный характер и разрешается в ходе внеш-

ней правоприменительной деятельности адми-

нистративно-публичных органов. Здесь необхо-

димо подчеркнуть два аспекта, характеризующих 

административно-исполнительное дело:

 1) это дело всегда связано с необходимостью 

разрешения посредством применения соответ-

ствующих норм права индивидуального юриди-

ческого вопроса, касающегося конкретного фи-

зического лица или конкретной организации;

 2) данный индивидуальный юридический 

вопрос возникает в сфере внешнефункциональ-

ной, а не внутриорганизационной деятельности 

административно-публичного органа или его 

должностного лица.

 Вместе с тем, несмотря на юридическую ин-

дивидуальность вопроса, составляющего содер-

жание административно-исполнительного дела, 

такой вопрос может разрешаться администра-

тивно-публичным органом не только в интере-

сах участника дела – конкретного физического 

или юридического лица, – но и в интересах го-

сударства, муниципального образования и об-

щества – неопределенного круга лиц. В качестве 

примеров таких публично-значимых дел можно 

назвать дела о выдаче разрешений на строитель-

ство объектов капитального строительства, дела 

об административных правонарушениях в об-

ласти дорожного движения, сфере охраны окру-

жающей среды, сфере обеспечения обществен-

ной безопасности и охраны общественного по-

рядка и т. п. 

 В то же время нельзя относить к числу адми-

нистративных дел вопросы подготовки и издания 

(принятия) органами исполнительной власти, 

иными административно-публичными органа-

ми нормативных правовых актов. Не существует 

юридических дел о принятии нормативных пра-

вовых актов. По нашему мнению, деятельность 

по подготовке и принятию (изданию) норматив-

ных административно-правовых актов представ-

ляет собой не административный, а правотворче-

ский процесс, осуществляемый в рамках специ-

альных правотворческих процедур. 

 Кроме того, с нашей точки зрения, не могут 

признаваться административно-исполнитель-

ными делами дела, возникающие по поводу ре-

шения должностными лицами административ-

но-публичных органов, иных государственных 

органов и органов местного самоуправления 

внутренних организационно-служебных вопро-

сов, в частности вопросов прохождения государ-

ственной службы, аттестации государственных 

служащих, привлечения их к дисциплинарной 

ответственности и т. п. Данные внутренние ор-

ганизационно-служебные дела разрешаются не 

в рамках исполнительного административного 

процесса, выступающего процессуально-право-
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вой формой реализации исполнительной вла-

сти, а посредством возбуждения и осуществле-

ния внутренних организационно-служебных 

производств.

 3. Административно-исполнительное дело 

может быть разрешено по существу только ком-

петентным административно-публичным орга-

ном или действующим от его имени должност-

ным лицом. Это означает, что рассматриваемые 

дела не могут разрешаться иными органами пу-

бличной власти и организациями, не относя-

щимися к числу административно-публичных, 

в частности к органам исполнительной власти 

и исполнительно-распорядительным органам 

местного самоуправления. Например, админи-

стративно-исполнительные дела не могут разре-

шаться органами законодательной власти, пред-

ставительными органами местного самоуправле-

ния, органами прокуратуры. В некоторых случа-

ях, предусмотренных административно-процес-

суальным законодательством, допускается уча-

стие иных государственных органов в возбужде-

нии или разрешении дела без права принятия по 

нему итогового решения. Так, в соответствии с 

КоАП РФ прокурор вправе возбудить дело об ад-

министративном правонарушении, однако он не 

уполномочен на его рассмотрение и вынесение 

по нему постановления.

 4. Административно-исполнительным делом 

может быть признан лишь такой юридико-фак-

тический вопрос (юридико-фактическая ситуа-

ция), для разрешения которого необходимо не 

просто применение соответствующих норм пра-

ва административно-публичным органом или 

его должностным лицом, а применение ими дан-

ных норм в рамках регламентированного адми-

нистративно-процессуальными нормами зам-

кнутого цикла определенных, совершаемых по-

следовательно, по стадиям процессуально-пра-

вовых действий – административного производ-

ства – с изданием (принятием) по его оконча-

нии итогового решения по существу возникше-

го вопроса – административного акта. Если для 

разрешения какого-либо вопроса не требуется 

запуска и последовательного совершения цик-

ла указанных действий, завершающегося изда-

нием (принятием) административного акта, то 

такой вопрос не может быть признан админи-

стративно-исполнительным делом. При указан-

ном подходе к вопросам, образующим админи-

стративно-исполнительные дела, разрешаемые 

в рамках соответствующих административных 

производств, можно отнести, например, вопро-

сы государственной регистрации юридических 

лиц, объектов недвижимости, предоставления 

лицензий и иных специальных разрешений, пре-

доставления земельных участков из состава зе-

мель, находящихся в государственной или муни-

ципальной собственности, осуществления ин-

дивидуализированного государственного кон-

троля (надзора) и муниципального контроля, 

привлечения к административной ответствен-

ности, принудительного исполнения судебных 

актов и актов других органов. В числе вопросов, 

которые не образуют предмет административ-

но-исполнительного дела, представляется воз-

можным назвать, в частности, вопросы выдачи 

административно-публичными органами физи-

ческим лицам и организациями различных до-

кументов информационного и технического ха-

рактера, совершения разовых административ-

но-правовых действий (проверка документов, 

таможенный досмотр, предполетный досмотр 

в аэропорту и т. п.), осуществления сплошного 

неиндивидуализированного надзора за поведе-

нием неопределенного круга лиц в обществен-

ных местах, в ходе дорожного движения, за со-

стоянием окружающей среды, объектов благо-

устройства и т. п. 

 5. Юридико-фактический вопрос (юриди-

ко-фактическая ситуация), составляющий пред-

мет административно-исполнительного дела, 

возникает и подлежит разрешению на основе 

и в соответствии с материальными нормами не 

только административного, но и иных отраслей 

права, в частности, муниципального, финансово-

го, гражданского, земельного, экологического и 

др. В связи с этим представляется безоснователь-

ной привязка административно-исполнительно-

го дела к его административно-материальному 

содержанию. Это дело именуется администра-

тивным не потому, что образующий его вопрос 

разрешается на основе материальных норм ад-

министративного права, а потому, что оно воз-

буждается и рассматривается компетентным ад-

министративно-публичным органом в рамках 

административного производства и в соответ-

ствии с установленными административными 

процедурами. Если можно так выразиться, ад-

министративное дело административно в силу 

административно-процессуального порядка его 

разрешения. Исходя из отраслевого материаль-

но-правового содержания административно-ис-

полнительных дел возможно выделение видов 

таких дел, в частности, административно-адми-

нистративных, административно-гражданских, 

административно-бюджетных, административ-

но-налоговых, административно-таможенных, 

административно-земельных, административ-

но-жилищных, административно-градостро-

ительных, административно-экологических и 

т. п. При изложенном понимании сущности адми-

нистративно-исполнительного дела представля-

ется необоснованным выделение отдельных ка-
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тегорий юридических дел, разрешаемых адми-

нистративно-публичными органами в админи-

стративно-процессуальном порядке, по призна-

ку отраслевой принадлежности их содержания, 

например налоговых, таможенных, гражданских, 

жилищных, земельных и т. п. Все эти дела явля-

ются административными и все они, несмотря 

на различия в их материально-правовом содер-

жании, разрешаются в рамках исполнительного 

административного процесса. 

 6. С формально-юридической стороны ад-

министративно-исполнительное дело представ-

ляет собой систематизированную совокупность 

процессуально-правовых документов, составля-

емых на всех стадиях производства по данному 

делу: от его возбуждения до исполнения при-

нятого по нему решения – административного 

акта, – включая заявления, жалобы физических 

лиц, на основании которых возбуждалось дело, 

акты, протоколы, письменные объяснения, за-

ключения экспертов и т. д. 

II. Административные дела, разрешаемые 
в рамках судебного административного про-
цесса. 

 Данную категорию дел в целях отграниче-

ния от административно-исполнительных дел 

целесообразно именовать административно-су-

дебными.

 Административно-судебное дело, по нашему 

мнению, представляет собой возникший в сфе-

ре правоприменительной деятельности орга-

нов судебной власти на основе возбужденного 

или возбужденного и частично либо полностью 

разрешенного административно-исполнитель-

ного дела индивидуальный юридико-фактиче-

ский вопрос (юридико-фактическая ситуация), 

связанный с необходимостью завершения раз-

решения судом указанного дела или частичного 

либо полного пересмотра результатов его разре-

шения административно-публичным органом, 

подлежащий рассмотрению компетентным су-

дом (судьей) в интересах государства, муници-

пального образования, общества (неопределен-

ного круга лиц), конкретных физического лица 

или организации на основе материальных норм 

различных отраслей права в рамках регламенти-

рованного административно-процессуальными 

нормами замкнутого цикла определенных по-

следовательно, по стадиям совершаемых им и 

участниками процесса документально оформ-

ляемых процессуально-правовых действий – ад-

министративного судопроизводства, – заверша-

ющегося принятием по существу данного вопро-

са итогового властного правоприменительного 

решения – судебного акта.

 Выделим основные признаки администра-

тивно-судебного дела.

 1. Содержание, предмет административ-

но-судебного дела составляет индивидуальный 

юридико-фактический вопрос (юридико-факти-

ческая ситуация), возникший у конкретного фи-

зического лица или у конкретной организации, 

в том числе у государственного органа или ор-

гана местного самоуправления, связанный либо 

с необходимостью завершения разрешения су-

дом возбужденного административно-публич-

ным органом административно-исполнитель-

ного дела, либо с необходимостью частичного 

или полного пересмотра результатов его раз-

решения указанным органом. Таким образом, 

исходя из обозначенных вопросов, которые мо-

гут составлять предмет административно-су-

дебного дела, возможно выделение двух кате-

горий таких дел:

 1) административно-судебные дела, возбу-

ждаемые судом по поводу завершения разре-

шения передаваемых ему административно-пу-

бличными органами возбужденных или возбуж-

денных и частично разрешенных ими админи-

стративно-исполнительных дел, например, дела 

о рассмотрении по существу возбужденных адми-

нистративно-публичными органами дел об адми-

нистративных правонарушениях, дела об уста-

новлении административного надзора за лица-

ми, освобожденными из мест лишения свободы, 

дела о взыскании с физических лиц и организа-

ций обязательных платежей и санкций; 

 2) административно-судебные дела, возбу-

ждаемые судом по поводу полного или частич-

ного пересмотра на основании соответствую-

щих заявлений (жалоб) физических лиц и орга-

низаций результатов разрешения администра-

тивно-публичными органами административ-

но-исполнительных дел – дела об оспаривании 

правовых актов (решений), действий (бездей-

ствия) административно-публичных органов их 

должностных лиц, принятых, совершенных в ходе 

и по итогам разрешения ими соответствующих 

дел, например, дел о государственной регистра-

ции недвижимости, дел о предоставлении лицен-

зий и иных специальных разрешений, дел об ад-

министративных правонарушениях. 

 Названные две категории административ-

но-судебных дел по существу выделяются и в 

ч. 2–3 ст. 1 КАС РФ, согласно которым суды в по-

рядке административного судопроизводства рас-

сматривают и разрешают: а) дела о защите на-

рушенных или оспариваемых прав, свобод и за-

конных интересов граждан, прав и законных ин-

тересов организаций, возникающие из админи-

стративных и иных публичных правоотношений; 

б) дела, связанные с осуществлением обязатель-

ного судебного контроля прав и свобод человека 

и гражданина, прав организаций при реализа-
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ции отдельных административных властных тре-

бований к физическим лицам и организациям.

 2. Административно-судебное дело может 

быть возбуждено и рассмотрено только соответ-

ствующим компетентным судом общей юрис-

дикции или арбитражным судом (судьей). При 

этом необходимо отметить, что суд в отличие от 

административно-публичного органа не может 

самостоятельно, по собственной инициативе 

возбудить административное дело. Основани-

ями для возбуждения административно-судеб-

ных дел могут служить лишь соответствующие 

обращения в суд государственных органов, ор-

ганов местного самоуправления, прокуроров, 

физических лиц и организаций (заявления, жа-

лобы, протесты).

 3. Юридико-фактический вопрос (юриди-

ко-фактическая ситуация), составляющий пред-

мет административно-судебного дела возникает 

в рамках возбужденного ранее или возбужден-

ного и частично либо полностью разрешенного 

административно-исполнительного дела и под-

лежит окончательному разрешению судом, исхо-

дя из его материально-правового содержания, на 

основе и в соответствии с материальными нор-

мами как административного, так и иных отрас-

лей права. Например, дело об оспаривании по-

становления административно-публичного ор-

гана о назначении лицу административного на-

казания подлежит разрешению на основе норм 

административного права, содержащихся в об-

щей и особенной частях КоАП РФ, а также на ос-

нове материальных норм иных отраслей права, 

за нарушение которых предусмотрена админи-

стративная ответственность (гражданского, зе-

мельного, лесного, градостроительного, экологи-

ческого и т. д.); административное дело об оспа-

ривании решения органа местного самоуправле-

ния об отказе в предоставлении организации зе-

мельного участка в аренду или в собственность 

– на основе соответствующих норм земельного 

права, содержащихся в Земельном кодексе Рос-

сийской Федерации; административное дело об 

оспаривании предписания органа государствен-

ного жилищного надзора об устранении наруше-

ний жилищного законодательства – на основе со-

ответствующих норм жилищного права, содер-

жащихся в Жилищном кодексе Российской Фе-

дерации; и т. п.

 Вопрос о материально-правовой природе раз-

решаемых судами административных дел в кон-

тексте соотношения их с гражданскими делами 

дискутируется в отечественной юридической на-

уке, прежде всего в литературе по гражданскому 

процессу, в течение многих десятилетий и про-

должает оставаться в центре внимания и в насто-

ящее время, особенно после введения в действие 

КАС РФ. Представители науки гражданского про-

цесса утверждают, что административным делом 

может быть признано лишь такое дело, в рамках 

которого рассматривается спор, возникающий 

исключительно из материальных администра-

тивных правоотношений, не осложненных эле-

ментами иных правоотношений (гражданских, 

жилищных, семейных и т. п.), и разрешение ко-

торого не повлечет наступления гражданско-пра-

вовых или иных не административно-правовых 

последствий. Наличие при рассмотрении судом 

спора с участием административно-публичного 

органа элементов гражданских и иных смежных 

с ними правоотношений, а также возможности 

наступления в результате разрешения данного 

спора гражданско-правовых последствий свиде-

тельствует, по их мнению, о гражданско-право-

вой, а не административной природе дела8. На 

обозначенной позиции по существу основано и 

содержащееся в абз. 5 п. 1 постановления Пле-

нума Верховного Суда Российской Федерации от 

27 сентября 2016 г. № 36 «О некоторых вопросах 

применения судами Кодекса административного 

судопроизводства Российской Федерации» разъ-

яснение о том, что споры о признании недействи-

тельными (незаконными) актов государствен-

ных органов и органов местного самоуправле-

ния, если их исполнение привело к возникнове-

нию, изменению или прекращению гражданских 

прав и обязанностей, не подлежат рассмотрению 

по правилам административного судопроизвод-

ства. Иными словами, дела об оспаривании в суде 

указанных правовых актов не являются админи-

стративными и, видимо, должны квалифициро-

ваться в качестве гражданских.

 Указанный подход к разграничению админи-

стративных и гражданских дел, разрешаемых су-

дами, представляется ошибочным и неприемле-

мым в связи со следующим.

 Во-первых, юридическое дело, в том чис-

ле административное, – это категория процес-

суального, а не материального права. В связи 

с этим при характеристике правовой природы 

юридического дела необходимо принимать во 

внимание не только его материально-правовое 

содержание, но и основания и процессуальные 

особенности его возникновения и разрешения. 

Как было подчеркнуто выше, административ-

ные дела именуются административными не в 

силу того, что их содержание образуют исключи-

тельно вопросы применения норм администра-

тивного права в рамках возникающих матери-

альных административно-правовых отношений. 

Административное дело характеризуется тем, 

что оно подлежит разрешению административ-

но-публичным органом в рамках внесудебных 

административных процедур, системная сово-
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купность которых образует административное 

производство. Следовательно, возможное граж-

данско-правовое содержание административно-

го дела нельзя рассматривать в отрыве от его ад-

министративно-процессуальной формы. Прин-

ципиальное отличие административного дела с 

гражданско-правовым содержанием от граждан-

ского дела заключается в том, что возникнове-

ние, изменение или прекращение гражданских 

прав и обязанностей физических лиц и организа-

ций обусловлены в данном случае не действиями 

(бездействием) самих этих лиц в рамках соответ-

ствующих материальных гражданско-правовых 

отношений, а осуществлением в отношении них 

компетентными административно-публичными 

органами властного административного право-

применения, облеченного в определенные ад-

министративно-процессуальные формы. Соот-

ветственно, такое дело, возникающее в связи с 

осуществлением и в ходе осуществления адми-

нистративной правоприменительной деятель-

ности, не может быть признано гражданским, а 

является административно-исполнительным и 

в дальнейшем, при наличии необходимой про-

цессуально-правовой инициативы, может быть 

трансформировано в административно-судебное 

дело, которое подлежит разрешению по прави-

лам административного, а не гражданского су-

допроизводства.

 Во-вторых, само по себе наличие в рамках 

разрешаемого административно-исполнитель-

ного дела, а затем и в рамках возникающего на 

его основе административно-судебного дела спо-

ра между физическим лицом, организацией и ад-

министративно-публичным органом по поводу 

предоставления, изменения или прекращения 

права, основанного на нормах гражданского, 

семейного, жилищного, земельного законода-

тельства, не превращает автоматически данное 

дело в гражданское. Спор в гражданском деле и 

спор в административном деле принципиально 

отличны. Гражданское дело в отличие от адми-

нистративного обусловлено наличием разреша-

емого судом гражданско-правового спора между 

непосредственными участниками соответствую-

щих гражданско-правовых отношений (креди-

тором и должником, супругами, учредителями 

юридического лица и т. п.) без вмешательства 

в эти отношения субъектов административной 

власти и без их участия в данном деле. В рамках 

административного дела в отличие от граждан-

ского разрешается не спор между субъектами 

гражданского правоотношения об их правах, 

обязанностях и ответственности, а спор между 

субъектами административно-процессуально-

го правоотношения по поводу законности пра-

вового акта, действия или бездействия админи-

стративно-публичного органа, его должностно-

го лица, которые послужили юридическими ос-

нованиями для возникновения, изменения или 

прекращения гражданских прав и обязанностей, 

либо создали препятствия в их реализации. Воз-

можность наступления в результате разреше-

ния судом административного дела граждан-

ско-правовых последствий для его участников, 

например возникновения права собственности, 

аренды имущества также не свидетельствует о 

гражданско-правовой природе данного дела, по-

скольку такие последствия наступают не непо-

средственно, как это имеет место по результа-

там разрешения гражданского дела, а опосредо-

ванно – в результате совершения соответствую-

щими административно-публичными органами 

властных административных действий и изда-

ния (принятия) ими властных административ-

ных актов. Например, если суд по результатам 

разрешения административного дела принял 

решение признать незаконным решение орга-

на Росреестра об отказе физическому или юри-

дическому лицу в государственной регистрации 

права собственности на недвижимое имущество 

и возложил на этот орган обязанность зареги-

стрировать такое право, то гражданско-право-

вые последствия в виде возникновения у лица 

права собственности наступят не непосредствен-

но на основе судебного акта, а в результате со-

вершения ответчиком в его исполнение необхо-

димых регистрационных действий. Если согла-

ситься с приведенной выше позицией предста-

вителей науки гражданского процесса и отнести 

все административные дела, разрешение кото-

рых влечет гражданско-правовые последствия, 

к категории гражданских дел, то гражданскими 

делами следует признать подавляющее большин-

ство рассматриваемых арбитражными судами в 

порядке административного судопроизводства 

дел об оспаривании ненормативных правовых 

актов, решений, действий (бездействия) адми-

нистративно-публичных органов, поскольку в 

результате их разрешения, как правило, возни-

кают гражданско-правовые последствия в сфере 

предпринимательской деятельности. Например, 

к гражданским делам нужно будет отнести все 

дела об оспаривании решений об отказе в госу-

дарственной регистрации юридических лиц и 

индивидуальных предпринимателей, отказе в 

предоставлении земельных участков, отказе в 

выдаче разрешений на строительство объектов 

капитального строительства, отказе в выкупе 

арендуемых нежилых помещений, отказе в по-

становке на кадастровый учет объектов недви-

жимости и отказе в государственной регистра-

ции прав на них, об оспаривании предписаний 

органов государственного жилищного надзора, 
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выдаваемых управляющим организациям мно-

гоквартирных домов и т. п. Несостоятельность 

такого подхода очевидна. 

 Таким образом, не имеется каких-либо ма-

териально-правовых и процессуально-правовых 

оснований для отнесения разрешаемых судами 

административных дел с гражданско-правовым 

содержанием к категории гражданских дел. Соб-

ственно такой подход к отграничению граждан-

ских дел «в чистом виде» и административных 

дел с гражданско-правовым содержанием и (или) 

гражданско-правовыми последствиями просле-

живается при анализе ряда судебных актов Вер-

ховного Суда Российской Федерации9.

 В судебной практике также нередко возника-

ют вопросы разграничения административных 

и гражданских дел, разрешаемых судами, исхо-

дя из субъектного состава данных дел и исполь-

зуемых ими способов защиты нарушенных прав 

и законных интересов. Имеются в виду случаи, 

когда споры возникают в рамках гражданских 

или иных связанных с ними непубличных отно-

шений, участниками которых выступают адми-

нистративно-публичные органы, в частности ор-

ганы исполнительной власти, администрации 

муниципальных образований. Например, споры 

о расторжении или отказе в продлении сроков 

действия договоров аренды земельных участков, 

иных гражданско-правовых договоров, одной из 

сторон которых выступает административно-пу-

бличный орган10. Полагаем, что в таких случаях 

вопрос о гражданско-правовой или администра-

тивно-правовой природе судебных дел, в рамках 

которых подлежат рассмотрению подобные спо-

ры, должен решаться следующим образом. Если 

спор возник из уже заключенного и действующе-

го или действовавшего ранее гражданско-право-

вого договора, стороной которого является или 

являлся административно-публичный орган и к 

которому предъявлено требование, вытекающее 

из указанного договора, то такой спор образует 

содержание гражданского дела и подлежит раз-

решению судом в гражданско-процессуальном 

порядке. В данном случае административно-пу-

бличный орган как ответчик выступает не в ка-

честве властвующего субъекта, решения, дей-

ствия (бездействие) которого могут быть оспо-

рены в суд по правилам административного су-

допроизводства, а в качестве равноправной сто-

роны по гражданско-правовому договору, требо-

вания к которой должны предъявляться по пра-

вилам гражданского судопроизводства. Если же 

спор возник не из существующих или существо-

вавших ранее договорных гражданско-право-

вых отношений, субъектом которых выступает 

или выступал административно-публичный ор-

ган, а в результате совершения этим органом в 

одностороннем публично-властном порядке дей-

ствий (бездействия) или издания (принятия) ад-

министративного акта, то такой спор образует 

содержание административного дела и подлежит 

разрешению судом в административно-процес-

суальном порядке. 

 4. Административно-судебные дела разре-

шаются судами в рамках судебного администра-

тивного процесса, правовой формой выражения 

которого, регламентированной КАС РФ и Арби-

тражным процессуальным кодексом РФ, высту-

пает административное судопроизводство.

 Изложенное позволяет прийти к выводу о не-

обходимости дальнейшего углубленного научно-

го исследования такой базовой, опорной катего-

рии административного процесса, как «админи-

стративное дело», и о наличии практической по-

требности в нормативном закреплении понятия 

и признаков административного дела в КАС РФ, 

а также в будущем федеральном законе, опреде-

ляющем правовые основы исполнительного ад-

министративного процесса.
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В соответствии со ст. 39 КАС РФ выделим сле-

дующие формы участия прокурора в администра-

тивном судопроизводстве: 

 – обращение с административным исковым 

заявлением;

 – дача заключения по административному 

делу. 

Рассмотрим подробнее каждую из вышена-

званных форм участия прокурора при рассмо-

трении административного дела. 

Обращение с административным исковым за-

явлением предполагает подачу прокурором ад-

министративного искового заявления в целях 

защиты прав, свобод и законных интересов сле-

дующих субъектов – гражданина, неопределен-

ного круга лиц, либо в отношении Российской 

Федерации, субъектов РФ, муниципальных об-

разований. В свою очередь, КАС РФ закрепляет 

положение, согласно которому прокурор может 

подать административное исковое заявление в 

защиту прав, свобод и законных интересов в от-

ношении гражданина только в случае, если дан-

ный гражданин по состоянию здоровья, возра-

сту, недееспособности и другим уважительным 

причинам самостоятельно не может обратить-

ся в суд. Прокурор, обратившийся в суд с адми-
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нистративным исковым заявлением, пользуется 

почти всеми процессуальными правами истца, за 

исключением права на заключение соглашения о 

примирении, а также несет и почти все процессу-

альные обязанности истца, за исключением лишь 

обязанности по уплате судебных расходов, но на 

прокурора возлагается некая новая обязанность, 

которую нельзя наблюдать в рамках гражданско-

го процесса. Эта обязанность связана с уведом-

лением прокурором гражданина или его закон-

ного представителя о своем отказе от поданного 

им в интересах гражданина административного 

иска. Ю. Г. Насонов и В. С. Выскуб придержива-

ются мнения о том, что «в своем уведомлении 

прокурор должен объяснить причины отказа от 

административного иска и разъяснить процессу-

альные права гражданина»1. Однако даже в том 

случае, если прокурор всё же откажется от по-

данного им административного искового заяв-

ления, то рассмотрение административного ис-

кового заявления не прекращается, а продолжа-

ется. Лишение прокурора права на заключение 

соглашения о примирении достаточно просто 

можно объяснить. Данное исключительное пра-

во всегда принадлежит субъектам спорного пра-

воотношения, т. е. сторонам по делу, а посколь-

ку прокурор ни при каких условиях не может яв-

ляться стороной спорного правоотношения, сле-

довательно, он данным правом и не обладает. 

Что касается второй формы участия – дачи 

заключения по административному делу, – то 

прокурор вступает в уже начатый судебный про-

цесс и дает заключение по административному 

делу по следующим категориям административ-

ных дел:

• об оспаривании нормативных правовых ак-

тов (ст. 213 КАС РФ);

 • защите избирательных прав и права на уча-

стие в референдуме граждан РФ (ст. 243 КАС РФ);

 • принудительной госпитализации гражда-

нина в психиатрический стационар или прод-

лении срока принудительной госпитализации 

гражданина, страдающего психическим рас-

стройством (ст. 277 КАС РФ);

 • помещении иностранного гражданина, под-

лежащего депортации или реадмиссии, в специ-

альное учреждение или о продлении срока пре-

бывания иностранного гражданина, подлежаще-

го депортации или реадмиссии, в специальном 

учреждении (ст. 268 КАС РФ);

• административном надзоре (ст. 272 КАС 

РФ).

В своем заключении прокурор должен отра-

зить ряд моментов, которые связаны с анализом 

исследованных в ходе судебного разбирательства 

доказательств по конкретному делу, раскрытием 

характера и содержания спорного правоотноше-

ния, определением закона, регулирующего дан-

ный вид спорного правоотношения, а также с вы-

ражением собственного мнения по данному делу, 

т. е. мнения о том, как следует разрешить данный 

спор между данными субъектами правоотноше-

ния. В том случае, если суд примет иное решение 

по делу, тем самым не согласится с заключением 

прокурора в процессе по данному администра-

тивному делу, то при наличии соответствующих 

законных оснований прокурор, участвующий в 

деле, вправе воспользоваться своим правом, ко-

торое предусмотрено ст. 295 КАС РФ, т. е. при-

нести  апелляционное представление. По прави-

лам КАС РФ, данное апелляционное представле-

ние подается через суд, принявший решение, и 

должно соответствовать требованиям, предусмо-

тренным ст. 299 КАС РФ.

Прокурор, принесший апелляционное пред-

ставление, вправе отозвать его до вынесения су-

дом апелляционного определения. Это положе-

ние можно объяснить исходя из принципа диспо-

зитивности в административном судопроизвод-

стве. Тогда суд апелляционной инстанции выно-

сит определение о прекращении апелляционно-

го производства. При этом прекращение произ-

водства по апелляционному представлению не 

является препятствием для рассмотрения иных 

апелляционных жалоб и представлений. Положе-

ние Закона РФ «О прокуратуре Российской Фе-

дерации»2 говорит о том, что только прокурор, 

принесший протест, обладает исключительным 

правом на его отзыв. И в таком случае обраще-

ние участвовавшего в деле прокурора с отзывом 

апелляционного представления должно быть им 

направлено в суд апелляционной инстанции, ко-

торый по результатам рассмотрения апелляцион-

ного представления принимает судебный акт в 

форме апелляционного определения. Таким об-

разом, детально углубившись в положения КАС 

РФ, непосредственно связанные с такой формой 

участия прокурора в административном судопро-

изводстве, как дача заключения по администра-

тивному делу, приходишь к выводу о том, что, 

если прокурор не принимал участия в судебном 

процессе в суде первой инстанции по делам, в ко-

торых участие прокурора обязательно, он вправе 

вступить в процесс и дать заключение по делу в 

судебном заседании апелляционной инстанции.

Помимо формально закрепленных в ст. 39 

КАС РФ и рассмотренных нами выше, в доктри-

не выделяют и иные формы участия прокурора 

в рамках административного судопроизводства. 

Так, А. Ю. Винокуров и Ю. Г. Насонов, В. С. Вы-

скуб, ссылаясь на ст. 17 и ч. 5 ст. 38 КАС РФ, схо-

дятся во мнении о потенциальной возможности 

участия прокурора в качестве административ-

ного ответчика3.
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Проанализировав положения ст. 37 КАС РФ, 

можно сказать, что КАС РФ относит и рассматри-

вает прокурора в качестве лица, участвующего в 

деле. Лица, участвующие в деле, – это основные 

участники административного судопроизвод-

ства, так как возникновение, изменение, пре-

кращение процессуальных отношений напрямую 

зависят от реализации их процессуальных прав 

и обязанностей. Такая правовая категория, как 

лица, участвующие в деле, присутствуют во всех 

видах судопроизводства, но ни один из процессу-

альных кодексов не раскрывает содержания дан-

ной правовой категории. Безусловно, лица, уча-

ствующие в деле, представляют собой основных 

участников судопроизводства, поскольку имен-

но по их инициативе дело возбуждается и рас-

сматривается судом. Лица, участвующие в деле, 

обращаясь в суд за защитой своих прав, свобод и 

законных интересов, обладают так называемой 

заинтересованностью в рассмотрении и правиль-

ном разрешении их дела, что является необходи-

мым и обязательным условием для реализации 

права на судебную защиту, которое предусмотре-

но Конституцией РФ. Относя прокурора к лицам, 

участвующим в деле, возникает такой вопрос, на-

пример, какова заинтересованность прокурора, 

выступающего в процессе в качестве администра-

тивного истца? Относительно этого вопроса в на-

уке сходятся во мнении, что заинтересованность 

прокурора выражается в защите публичных и об-

щественных интересов публично-правовых обра-

зований. Однако, если мы обратимся к положе-

ниям ч. 2 ст. 38 КАС РФ, то обнаружим, что ста-

тус прокурора несколько повышен, а именно до 

административного истца, в том случае, если по-

следний обращается в суд для реализации возло-

женных на него публичных функций.

Полагаем, не совсем точной является форму-

лировка законодателя рассматривать прокурора 

в качестве административного истца, обратив-

шегося в защиту прав, свобод и законных инте-

ресов гражданина, поскольку по данной катего-

рии дел административным истцом будет непо-

средственно сам гражданин, в защиту которого 

обращается прокурор в рамках административ-

ного судопроизводства. Прокурора можно рас-

сматривать в качестве административного ис-

тца в случае обращения в защиту интересов пу-

блично-правовых образований, так как данные 

субъекты не привлекаются к участию в процес-

се и тогда сам прокурор является администра-

тивным истцом. 

Проанализировав формы участия прокуро-

ра в административном судопроизводстве, рас-

смотрим процессуальный статус прокурора при 

рассмотрении отдельных категорий администра-

тивных дел. 

Участие прокурора в производстве при рас-
смотрении административных дел об оспари-
вании нормативных правовых актов и актов, 
содержащих разъяснения законодательства 
и обладающих нормативными свойствами

В качестве административного истца по дан-

ной категории административных дел КАС РФ, 

помимо категории «лица, участвующие в деле», 

предусматривает и такого субъекта, как обще-

ственное объединение, под которым в соответ-

ствии с законом подразумевается добровольное, 

самоуправляемое, некоммерческое формирова-

ние, созданное по инициативе граждан, объеди-

нившихся на основе общности интересов для ре-

ализации общих целей, указанных в уставе обще-

ственного объединения4. Но на этом перечень 

субъектов, которые могут по данной категории 

административных дел обратиться в суд с адми-

нистративным исковым заявлением, не ограни-

чивается. Таким правом обладает и ряд так на-

зываемых неординарных субъектов – это Пре-

зидент РФ, Правительство РФ, законодательный 

(представительный) орган государственной вла-

сти субъекта РФ, высшее должностное лицо субъ-

екта РФ, т. е. губернатор, орган местного самоу-

правления, глава муниципального образования 

и, конечно же, прокурор, действующий в рамках 

своих полномочий. 

В целях уточнения процессуального участия 

прокурора в производстве по административным 

делам об оспаривании нормативных правовых 

актов и актов, содержащих разъяснения законо-

дательства и обладающих нормативными свой-

ствами, вполне правомерно руководствоваться 

соответствующими положениями постановле-

ния Пленума Верховного Суда РФ от 29 ноября 

2007 г. № 48 «О практике рассмотрения судами 

дел об оспаривании нормативных правовых ак-

тов полностью или в части»5. 

Из п. 4 вышеуказанного постановления вы-

текает несколько положений. Первое положе-

ние связано с тем, что, если прокурор обратил-

ся в суд с административным исковым заявле-

нием об оспаривании нормативного правового 

акта, то прокурор, участвующий в деле, пользу-

ется процессуальными правами и несет процес-

суальные обязанности административного ист-

ца, выступает с объяснениями и поэтому не дает 

заключения по делу, а второе – если же прокурор 

не является лицом, подавшим административное 

исковое заявление, а вступает в процесс по адми-

нистративному делу о признании нормативного 

правового акта или его части недействующими, 

то он участвует в судебном заседании и дает за-

ключение после исследования всех доказательств 

по административному делу. Таким образом, пе-

речень публичных должностных лиц и органов, 
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обладающих как специфическим администра-

тивно-правовым, так и  конституционно-право-

вым статусом, носит исчерпывающий характер. 

Приведем пример из судебной практики. 

Заместитель прокурора Саратовской области 

обратился в Саратовский областной суд в защи-

ту прав и законных интересов неопределенно-

го круга лиц с уточненным административным 

исковым заявлением о признании недейству-

ющим и не подлежащим применению с 29 де-

кабря 2016 г. решения Саратовской городской 

Думы от 29 апреля 2008 г. № 27-280 «Об утверж-

дении Правил землепользования и застройки 

муниципального образования “Город Саратов”» 

в части установления для земельного участка с 

кадастровым номером 64:48:030359:2, располо-

женного по адресу: г. Саратов, ул. Университет-

ская, д. 56, территориальной зоны ОД-3 (обще-

ственно-деловой застройки специализирован-

ных центров обслуживания (учебных, медицин-

ских, спортивных, научных и т. д.)). Заместитель 

прокурора свои требования мотивировал тем, 

что при принятии оспариваемого решения Са-

ратовской городской Думой нарушен порядок 

проведения публичных слушаний, установлен-

ный градостроительным законодательством. При 

этом установление для земельного участка с ка-

дастровым номером 64:48:030359:2 территори-

альной зоны ОД-3 противоречит Генеральному 

плану муниципального образования «Город Са-

ратов», согласно которому указанный земельный 

участок находится в границах функциональной 

зоны П-1 (зона предприятий IV и V классов опас-

ности по СанПиН). Решением Саратовского об-

ластного суда от 18 августа 2017 г. администра-

тивное исковое заявление удовлетворено. На 

данное решение Саратовского областного суда 

были поданы апелляционные жалобы Саратов-

ской городской Думы, администрации муници-

пального образования «Город Саратов», комитета 

по градостроительной политике, архитектуре и 

капитальному строительству администрации му-

ниципального образования «Город Саратов», от-

крытого акционерного общества «Самарская ин-

новационная компания». Однако апелляционная 

инстанция оставила решение Саратовского об-

ластного суда от 18 августа 2017 г. без изменения, 

а апелляционные жалобы без удовлетворения6.

По другому делу с административным иско-

вым заявлением о признании недействующим 

Генерального плана со дня вступления решения 

суда в законную силу в Ростовский областной суд 

обратился первый заместитель прокурора Ро-

стовской области. В обоснование своих требо-

ваний прокурор указал, что в нарушение норм 

градостроительного законодательства, в част-

ности порядка принятия нормативного правово-

го акта, были расширены границы населенного 

пункта хут. Дугино, что привело к возможности 

использования буферной зоны участка «Дельта 

Дона» природного парка регионального значе-

ния «Донской» в целях жилищного строитель-

ства, что противоречит интересам национально-

го достояния, нарушает права неопределенного 

круга лиц на благоприятную окружающую сре-

ду. Административное исковое заявление было 

удовлетворено решением Ростовского областно-

го суда от 29 марта 2017 г., в связи с чем на данное 

решение были поданы апелляционные жалобы 

Министерства природных ресурсов и экологии 

Ростовской области, Администрации и Собра-

ния депутатов Елизаветинского сельского поселе-

ния Азовского района Ростовской области. Одна-

ко суд апелляционной инстанции оставил реше-

ние Ростовского областного суда без изменения, 

а апелляционные жалобы без удовлетворения7.

Исследовав теоретический и практический 

аспект данного вида административного судо-

производства, можно сделать вывод о том, что 

прокурор весьма часто является участником дан-

ного вида административного судопроизводства, 

что можно объяснить положениями федерально-

го законодательства, которое определяет полно-

мочия и обязанности прокурора. Так, закон «О 

прокуратуре Российской Федерации» в самой 

первой статье закрепляет положение, согласно 

которому прокурор наделяется правом оспорить 

в суде нормативные правовые акты в порядке, 

предусмотренном главой 21 КАС РФ. 

Однако есть и другая судебная практика. На-

пример, в Воронежский областной суд было по-

дано четыре административных исковых заявле-

ния с тождественными требованиями о призна-

нии недействующим полностью или в части того 

или иного нормативного правового акта, адми-

нистративными истцами по которым являлись 

юридические лица и физическое лицо. Таким об-

разом, на сегодняшний день в Воронежской обла-

сти по данной категории административных дел 

не сформировалась судебная практика, которая 

бы свидетельствовала о том, что прокурор обла-

сти или его заместители реализуют предостав-

ленное им КАС РФ право на обращение в суд в 

качестве административного истца по данным 

административным делам.

Участие прокурора в производстве по ад-
министративным делам об оспаривании ре-
шений, действий (бездействия) органов го-
сударственной власти, органов местного са-
моуправления, иных органов, организаций, 
наделенных отдельными государственными 
или иными публичными полномочиями долж-
ностных лиц, государственных и муниципаль-
ных служащих
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Часть 2 ст. 46 Конституции РФ закрепляет по-

ложение, согласно которому решения, действия 

(или бездействие) органов государственной вла-

сти, органов местного самоуправления, обще-

ственных объединений и должностных лиц могут 

быть обжалованы в суд. Это положение Основно-

го закона государства реализуется по правилам, 

установленным главой 22 КАС РФ. Вместе с тем 

арбитражный суд, руководствуясь правилами, 

установленными главой 24 АПК РФ, рассматри-

вает и разрешает дела об оспаривании затраги-

вающих права и законные интересы лиц в сфе-

ре предпринимательской и иной экономической 

деятельности ненормативных правовых актов, 

решений и действий или бездействия государ-

ственных органов, органов местного самоуправ-

ления, иных органов, организаций, наделенных 

федеральным законом отдельными государствен-

ными или иными публичными полномочиями, 

должностных лиц, в том числе судебных приста-

вов-исполнителей.

Первое, на что необходимо обратить внима-

ние, – это на то, что речь идет о правовых актах 

ненормативного характера, которые затрагива-

ют права и законные интересы лиц в сфере пред-

принимательской и иной экономической дея-

тельности, а второе – это п. 3 ст. 198 АПК РФ, в 

соответствии с которым заявления о признании 

ненормативных правовых актов недействитель-

ными, решений и действий или бездействия не-

законными рассматриваются в арбитражном 

суде, если их рассмотрение в соответствии с фе-

деральным законом не отнесено к компетенции 

других судов. Также хотелось бы напомнить о 

том, что в сфере административного судопро-

изводства в вопросах разграничения подведом-

ственности между судами общей юрисдикции и 

арбитражными судами на практике применяют 

2 критерия – характер спорного правоотноше-

ния, под которым понимается содержание спо-

ра, и такой критерий, как субъектный состав.

Проанализировав положения ст. 218 КАС РФ, 

а именно ч. 1, логично сделать вывод о том, что 

предметом судебного разбирательства являются 

правомерность (законность) решения, действия 

или бездействия органа государственной власти, 

органа местного самоуправления, иного органа, 

организации, наделенных отдельными государ-

ственными или иными публичными полномо-

чиями (включая решения, действия или бездей-

ствие квалификационной коллегии судей, экза-

менационной комиссии), должностного лица, го-

сударственного или муниципального служаще-

го, которые повлекли за собой ряд последствий: 

• нарушены права и свободы гражданина;

 • каким-либо образом созданы препятствия к 

осуществлению гражданином его прав и свобод;

• на гражданина незаконно возложена какая-

либо обязанность;

• гражданин незаконно привлечен к ответ-

ственности.

Предметом судебной проверки не будут яв-

ляться те решения действия или бездействие, 

проверка которых в соответствии с законода-

тельством отнесена к компетенции Конститу-

ционного Суда РФ либо осуществляется в ином 

судебном порядке.

К сожалению, до настоящего времени нет 

разъяснений Верховного Суда, содержащихся в 

соответствующем постановлении Пленума Вер-

ховного Суда, в связи с чем отсутствует опреде-

ленность в понимании отдельных положений 

законодателя. Так, довольно затруднительно на 

практике решается вопрос о понимании объек-

та оспаривания, поскольку не ясно, как следует 

толковать и что необходимо включать в такие ка-

тегории, как решение, действие или бездействие 

органа публичной власти и иных организаций, 

наделенных публичными полномочиями, долж-

ностных лиц, государственных и муниципаль-

ных служащих. 

Разъяснения подобного рода содержались в 

 постановлении Пленума Верховного Суда РФ от 

10 февраля 2009 г. № 2 «О практике рассмотрения 

судами дел об оспаривании решений, действий 

(бездействия) органов государственной власти, 

органов местного самоуправления, должностных 

лиц, государственных и муниципальных служа-

щих»8, которое было признано не подлежащим 

применению, поскольку спустя год после при-

нятия КАС Верховным Судом РФ в целях обеспе-

чения единства практики применения судами 

общей юрисдикции законодательства об адми-

нистративном судопроизводстве были даны со-

ответствующие разъяснения, отраженные в по-

становлении Пленума Верховного Суда РФ от 

27 сентября 2016 г. № 36 «О некоторых вопросах 

применения судами Кодекса административного 

судопроизводства Российской Федерации». Одна-

ко в этом, так сказать, «новом» постановлении 

не имеется каких-либо разъяснений по данному 

вопросу. Следовательно, можно предположить, 

что суды при рассмотрении и разрешении дан-

ной категории административных дел, возмож-

но, не руководствуются, но принимают во вни-

мание положения, содержащиеся в уже не дей-

ствующем акте Верховного Суда РФ. Так, в ука-

занном постановлении:

• под решением понимается акт органа го-

сударственной власти, органа местного самоу-

правления, их должностных лиц, государствен-

ных, муниципальных служащих и приравненных 

к ним лиц, принятый единолично или коллеги-

ально, включающий в свое содержание властное 
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волеизъявление, порождающее правовые послед-

ствия для конкретных граждан и организаций

Такое решение может быть принято в пись-

менной и устной формах. Письменное решение 

может быть принято как в установленной законо-

дательством определенной форме (в частности, 

распоряжение высшего исполнительного орга-

на государственной власти субъекта Российской 

Федерации), так и в произвольной (например, 

письменное сообщение об отказе должностного 

лица в удовлетворении обращения гражданина);

 • под действием органа государственной вла-

сти, органа местного самоуправления, их долж-

ностных лиц, государственных или муниципаль-

ных служащих понимается волеизъявление на-

званных органов и лиц, которое не облечено в 

форму решения, но повлекло нарушение прав и 

свобод граждан и организаций или создало пре-

пятствия к их осуществлению. В частности, это 

могут быть требования должностных лиц ор-

ганов, осуществляющих государственный над-

зор и контроль, которые были выражены в уст-

ной форме; 

 • к бездействию, в свою очередь, относит-

ся неисполнение органом государственной вла-

сти, органом местного самоуправления, долж-

ностным лицом, государственным или муни-

ципальным служащим обязанности, возложен-

ной на них нормативными правовыми и иными 

актами, определяющими полномочия этих лиц 

(должностными инструкциями, положениями, 

регламентами, приказами). Ярким примером 

бездействия, например, может служить нерас-

смотрение обращения заявителя уполномочен-

ным лицом.

В судебной практике нередко «бездействие» 

подменяется понятием «отказ в совершении ка-

кого-либо действия обязанным лицом». Однако 

бездействие – это не отказ, поскольку отказ уже 

подразумевает собой совершение какого-либо 

действия. В связи с этим бездействие следует 

определить как несовершение органом публич-

ной власти, должностным лицом, государствен-

ным или муниципальным служащим либо иным 

управомоченным лицом юридически значимых 

действий, которые он обязан совершить в силу 

своей компетенции9. 

Кроме того, хотелось бы обратить  внимание 

на ряд положений законодательства, которые 

внесут ясность в понимание данного вида адми-

нистративного судопроизводства.

При анализе первой статьи главы 22 КАС РФ 

возникает логичный вопрос о том, чьи решения, 

действия и бездействие в рамках главы 22 КАС РФ 

можно оспорить. В соответствии с данной нор-

мой могут быть оспорены решения, действия и 

бездействие:

• органов государственной власти, к кото-

рым относятся органы государственной власти 

и управления, образуемые в соответствии с Кон-

ституцией РФ, конституциями республик в соста-

ве Российской Федерации и другими норматив-

ными актами, наделенные государственно-власт-

ными полномочиями и осуществляющие свою 

компетенцию в установленном законом поряд-

ке. Согласно федеративному устройству Россий-

ской Федерации органы государственной власти 

подразделены на два уровня: федеральный уро-

вень и уровень субъектов;

• органа местного самоуправления. Феде-

ральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 

«Об общих принципах организации местного са-

моуправления в Российской Федерации» под ор-

ганами местного самоуправления понимает из-

бираемые непосредственно населением и (или) 

образуемые представительным органом муници-

пального образования органы, наделенные соб-

ственными полномочиями по решению вопро-

сов местного значения10;

• иного органа, наделенного отдельными го-

сударственными или иными публичными полно-

мочиями. В литературе к таким органам /органи-

зациям зачастую относят те органы государствен-

ной власти, которые не входят ни в одну из трех 

ветвей власти – законодательную, исполнитель-

ную и судебную. В то же время эти органы созда-

ются и действуют в соответствии с Конституцией 

РФ и федеральными законами, а по своему статусу 

являются независимыми органами государствен-

ной власти11. Следовательно, к данной категории 

будут относиться прокуратура Российской Феде-

рации, Центральный банк РФ, Счетная палата РФ, 

Центральная избирательная комиссия РФ и дру-

гие органы государственной власти, занимающие 

так называемое «промежуточное» положение;

• организации, наделенной отдельными го-

сударственными или иными публичными пол-

номочиями, включая квалификационную кол-

легию судей и экзаменационную комиссию. 

К таковым относятся государственные корпора-

ции, например: государственная корпорация «Ро-

сатом»; государственная корпорация «Агентство 

по страхованию вкладов»; государственная кор-

порация «Банк развития и внешнеэкономической 

деятельности (Внешэкономбанк)»; государствен-

ная корпорация «Фонд содействия реформирова-

нию жилищно-коммунального хозяйства»; госу-

дарственная корпорация «Ростехнологии»; госу-

дарственные внебюджетные фонды – Пенсион-

ный фонд РФ, Федеральный фонд обязательно-

го медицинского страхования, фонд социально-

го страхования.

В качестве отдельного субъекта, чьи решения, 

действия и бездействие могут быть оспорены, 
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КАС РФ выделяет квалификационную коллегию 

судей и экзаменационную комиссию, которые 

являются специальными публичными органами 

– органами судейского сообщества;

• должностного лица;

• государственного или муниципального слу-

жащего. 

В качестве субъектов, которые впоследствии 

могут приобрести статус административного 

истца, можно рассматривать лиц, обладающих 

властными полномочиями и выступающих в за-

щиту интересов других лиц. По логике законода-

теля к таким публичным субъектам могут быть 

отнесены следующие: прокурор, Уполномочен-

ный по правам человека, иные органы, органи-

зации и лица. Для приобретения статуса админи-

стративного истца этими публичными субъекта-

ми необходимо соблюсти ряд условий, связанных 

с обращением в суд. Данные условия обращения 

в суд для «не очень обычных» административных 

истцов несколько иные, нежели условия, описан-

ные ранее. К таковым условиям относятся:

• право на обращения должно быть преду-

смотрено КАС РФ, т. е. в соответствии с ч. 3 и 4 

ст. 208 КАС РФ;

• решения, действия или бездействие, кото-

рые либо подлежат оспариванию, либо не соот-

ветствуют нормативному правовому акту, либо 

нарушают права, свободы и законные интересы 

граждан, организаций, иных лиц, либо создают 

препятствия к осуществлению их прав, свобод и 

реализации законных интересов или незаконно 

возлагают какие-либо обязанности.

Итак, среди перечисленных выше публичных 

субъектов для нас наибольший интерес представ-

ляет прокурор. Ярким примером из практики мо-

жет служит Апелляционное определение Орен-

бургского областного суда от 21 апреля 2016 г. 

№ 33а-2946/2016, согласно которому оренбург-

ский прокурор по надзору за соблюдением за-

конов в исправительных учреждениях области 

в интересах неопределенного круга лиц обра-

тился с административным иском к Федераль-

ному казенному учреждению «Исправительная 

колония № 5» Управления Федеральной службы 

исполнения наказаний России по Оренбургской 

области о понуждении к выполнению законных 

требований. Суд первой инстанции, разрешая 

заявленные требования, пришел к выводу о том, 

что требования прокурора являются законными, 

обоснованными и подлежат удовлетворению. Су-

дебная коллегия согласилась с данным выводом 

суда, поскольку он мотивирован, соответствует 

содержанию исследованных судом доказательств 

и нормам материального права, подлежащим 

применению по настоящему делу, и не вызыва-

ет у судебной коллегии сомнений в его законно-

сти и обоснованности. Исходя из вышеизложен-

ного, апелляционная инстанция определила ре-

шение Новотроицкого городского суда Оренбург-

ской области от 24 декабря 2015 г. оставить без 

изменения, а апелляционную жалобу Федераль-

ного казенного учреждения «Исправительная 

колония №5» Управления Федеральной службы 

исполнения наказаний России по Оренбургской 

области – без удовлетворения12.

При подаче административного искового за-

явления с требованием об оспаривании реше-

ний, действий и бездействия органов публичной 

власти, организации, наделенной отдельными 

государственными или иными публичными пол-

номочиями, прежде всего необходимо руковод-

ствоваться правилом общей территориальной 

подсудности, в соответствии с которым данное 

административное исковое заявление подает-

ся в суд по месту нахождения органа публичной 

власти или данной организации, а к должност-

ному лицу, государственному или муниципаль-

ному служащему – по месту нахождения орга-

на, в котором указанные лица исполняют свои 

обязанности.

Однако на практике возможны случаи, ког-

да место нахождения органа публичной власти, 

организации, наделенной отдельными государ-

ственными или иными публичными полномо-

чиями, не совпадает с территорией, на которую 

распространяются их полномочия или на кото-

рой исполняет свои обязанности должностное 

лицо, государственный или муниципальный слу-

жащий. В таких случаях административное ис-

ковое заявление подается в суд того района, на 

территорию которого распространяются полно-

мочия указанного органа публичной власти, ор-

ганизации или на территории которого исполня-

ет свои обязанности соответствующее должност-

ное лицо, государственный или муниципальный 

служащий.

По общему правилу, лица, участвующие в 

деле, обязаны доказывать обстоятельства, на 

которые они ссылаются как на основания своих 

требований или возражений, если Кодексом не 

установлен иной порядок распределения обязан-

ностей доказывания по административным де-

лам. Оспаривание решений, действий или без-

действия органа государственной власти или ор-

ганизации, наделенной отдельными публичны-

ми полномочиями, государственного или муни-

ципального служащего, а также должностного 

лица является той категорией административ-

ных дел, отличительной особенностью которой 

выступает особый порядок распределения бреме-

ни доказывания. Так, административный истец 

доказывает, нарушены ли его права, свободы и 

законные интересы или лиц, в защиту прав, сво-
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бод и законных интересов которых подано соот-

ветствующее административное исковое заяв-

ление, а также соблюдены ли сроки обращения 

в суд. На административного ответчика возлага-

ется же обязанность по доказыванию, соблюдены 

ли требования нормативных правовых актов, со-

ответствует ли содержание оспариваемого реше-

ния, совершенного оспариваемого действия или 

бездействия нормативным правовым актам, ре-

гулирующим спорные отношения.

На суд при рассмотрении административно-

го дела возлагается обязанность по выяснению 

ряда обстоятельств:

• выясняется, нарушены ли права, свободы и 

законные интересы административного истца 

или лиц, в защиту прав, свобод и законных ин-

тересов которых подано соответствующее адми-

нистративное исковое заявление;

• выясняется, соблюдены ли сроки обраще-

ния в суд;

• выясняется, соблюдены ли требования нор-

мативных правовых актов;

• выясняется, соответствует ли содержание 

оспариваемого решения, совершенного оспа-

риваемого действия (бездействия) норматив-

ным правовым актам, регулирующим спорные 

отношения;

В настоящее время судебная практика со-

держит не очень много характерных примеров, 

связанных с тем, что граждане или организации 

оспаривают решения, действия или бездействие 

органов прокуратуры в порядке административ-

ного судопроизводства, т. е. путем обращения 

в суд общей юрисдикции с административным 

исковым заявлением, содержащим соответству-

ющие требования, что можно постараться объ-

яснить следующим образом. Во-первых, можно 

предположить, что это связано с тем, что КАС РФ 

– достаточно молодой процессуальный кодекс, 

поскольку действует в нашей стране с 2015 г., но 

данное объяснение можно рассматривать в каче-

стве чисто формального, поскольку до принятия 

КАС РФ дела, возникающие из административ-

ных и иных публичных правоотношений, зача-

стую, разрешались в порядке, предусмотренном 

подразделом III ГПК РФ. Безусловно, скромная, в 

хорошем смысле этого слова, судебная практи-

ка по данной категории административных дел 

объясняется тем, что прокуратура представляет 

собой единую и централизованную систему ор-

ганов, для которых основополагающим видом 

деятельности является осуществление надзора 

за соблюдением на территории нашей страны 

Конституции РФ, а также исполнением положе-

ний действующих законов. Можно с уверенно-

стью сказать, что многие граждане обращаются 

в органы прокуратуры, так как считают, что про-

куратура – это «их последняя надежда», и только 

она сможет беспристрастно разобраться и спра-

ведливо разрешить возникший спор. Ведь зача-

стую в прокуратуру с жалобами или заявлениями 

приходят граждане, которые уже обращались во 

все возможные инстанции для того, чтобы их во-

прос был рассмотрен и впоследствии разрешен, 

однако результатов данные обращения не дали. 

Гражданин, уже  потерявший надежду в то, что 

его жалоба или заявление будут рассмотрены и 

разрешены в соответствии с требованиями, уста-

новленными действующим законодательством, 

а его права восстановлены, – обращается в орга-

ны прокуратуры.

Примером по данной категории администра-

тивных дел может служить следующее админи-

стративное дело, по которому требования об 

оспаривании решения прокуратуры Советско-

го района г. Воронежа, заявленные в админи-

стративном исковом заявлении, были удовлет-

ворены. 16 марта 2016 г. Советский районный 

суд г. Воронежа принял решение, согласно кото-

рому административное исковое заявление об 

оспаривании представления прокуратуры Совет-

ского района г. Воронежа было удовлетворено, а 

представление прокуратуры Советского района 

г. Воронежа об устранении нарушений жилищ-

ного законодательства, вынесенное в отношении 

ОАО «Управляющая компания Советского райо-

на», было признано незаконным. Прокуратура 

Советского района г. Воронежа, не согласившись 

с решением суда I инстанции, подала апелляци-

онную жалобу в Воронежский областной суд. Но 

апелляционная инстанция по итогам рассмотре-

ния административного дела приняла решение 

оставить решение Советского районного суда 

г. Воронежа от 16 марта 2016 г. без изменения, а 

апелляционную жалобу или представление – без 

удовлетворения13.

Проанализировав судебную практику по дан-

ной категории административных дел, можно 

прийти к выводу о том, что суд первой инстан-

ции по административному исковому заявлению 

об оспаривании решений, действий или бездей-

ствия органов прокуратуры принимает различ-

ные решения, включая как удовлетворение за-

явленных требований, так и отказ в удовлетво-

рении исковых требований. Безусловно, «скром-

ная» судебная практика по данной категории 

административных дел, в которых бы оспарива-

лись решения, действия или бездействие орга-

нов прокуратуры, вызвана тем, что граждане и 

организации считают прокуратуру особым орга-

ном, обращаясь в него, как правило, после про-

хождения всех иных инстанции, после сталкива-

ния с произволом и злоупотреблением правами 

в данных инстанциях. Прокуратура, по мнению 
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большинства граждан, способна разрешить воз-

никший спор, восстановить справедливость пу-

тем защиты нарушенных прав, свобод и закон-

ных интересов, а также привлечь виновных лиц 

к ответственности. 
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ПРАВО НА ОЗНАКОМЛЕНИЕ С ПРОТОКОЛОМ СУДЕБНОГО ЗАСЕДАНИЯ 
КАК  ГАРАНТИЯ ВЫНЕСЕНИЯ ЗАКОННОГО И ОБОСНОВАННОГО 

СУДЕБНОГО РЕШЕНИЯ В АДМИНИСТРАТИВНОМ СУДОПРОИЗВОДСТВЕ

В статье исследуются проблемные вопросы права на ознакомление с протоколом судебно-

го заседания в административном судопроизводстве. Обращается внимание на то, что 

право на ознакомление с протоколом судебного заседания является важным процессуаль-

ным правом, реализация которого позволяет сторонам быть проинформированными 

о содержании процессуальных документов, составленных и подписанных судом. Автор 

критикует слишком короткий срок, установленный для ознакомления с протоколом 

судебного заседания и принесения на него замечаний. Отстаивается позиция, что от-

сутствие носителя информации, полученной с использованием стенографирования и 

(или) иных технических средств, в материалах дела должно влечь безусловную отмену 

судебного постановления суда. 

К л ю ч е в ы е  с л о в а: суд, административное судопроизводство, протокол судебного 

заседания, ознакомление, аудиопротоколирование.

THE RIGHT FOR ACQUAINTANCE WITH THE PROTOCOL OF COURT 
SESSION AS THE GUARANTEE OF PRONOUNCEMENT OF THE LAWFUL 

AND REASONABLE JUDGMENT IN ADMINISTRATIVE LEGAL PROCEEDINGS

In article problematic issues of the right for acquaintance with the protocol of court session in 

administrative legal proceedings are investigated. The attention is paid that the right for acquain-

tance with the protocol of court session, is important procedural law which realization allows the 

parties to be informed on contents of the procedural documents made and signed by court. The 

author criticizes too short term on acquaintance with the protocol of court session and bringing 

on his remarks. The position is defended in article that the lack of the data carrier, received with 

use of shorthand and (or) other technical means in case papers has to attract unconditional 

cancellation of the judicial resolution of court.

K e y  w o r d s: court, administrative legal proceedings, protocol of court session, acquaintance, 

audiorecording.
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В качестве самостоятельного процессуально-

го права в ст. 45 КАС РФ законодатель закрепляет 

право лиц, участвующих в деле, на ознакомление 

с протоколом судебного заседания, результатами 

аудио- и (или) видеопротоколирования хода су-

дебного заседания, если такое протоколирование 

осуществлялось, и представление письменных за-

мечаний к протоколу и в отношении результатов 

аудио- и (или) видеопротоколирования. 

В соответствии со ст. 204 КАС РФ в ходе каждо-

го судебного заседания судов первой и апелляци-

онной инстанции (включая предварительное су-

дебное заседание), а также при совершении вне 

судебного заседания отдельного процессуально-

го действия в обязательном порядке в письмен-

ной форме составляется протокол.

Протокол судебного заседания является ос-

новным, обязательным по каждому рассматрива-

емому делу, документом, который должен содер-

жать исчерпывающую информацию о том, что 

происходило в судебном заседании при рассмо-

трении административного дела. В нем отража-

ются все существенные сведения о разбиратель-

стве дела или совершении отдельного процессу-

ального действия.

О протоколе судебного заседания В. М. Шер-

стюк пишет как о письменном документе, ко-

торый с достоверностью подтверждает как сам 

факт проведения судом судебного заседания, так 

и время, место его проведения. Эти факты могут 

быть подтверждены только протоколом судебно-

го заседания. Протокол судебного заседания яв-

ляется «зеркалом» процесса по конкретному делу 
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и позволяет суду решать важные задачи. Он по-

зволяет оперативно и достоверно зафиксировать 

и в случае необходимости удостоверить подпи-

сью лица, участвующего в деле, совершенное им 

то или иное процессуальное действие, повлек-

шее для него важные процессуальные действия 

(признание факта, признание или отказ от иска 

и др.) Протокол является средством, с помощью 

которого фиксируется информация, необходи-

мая суду в совещательной комнате  при поста-

новлении решения1.

Согласно ст. 205 КАС РФ в протоколе судеб-

ного заседания должно быть указано следую-

щее: дата и место проведения судебного засе-

дания; время начала и окончания судебного за-

седания; наименование суда, рассматривающе-

го административное дело, состав суда и сведе-

ния о секретаре судебного заседания; наимено-

вание и номер административного дела; сведе-

ния о явке лиц, участвующих в деле, их предста-

вителей, свидетелей, экспертов, специалистов, 

переводчиков; сведения о разъяснении лицам, 

участвующим в деле, их представителям, свиде-

телям, экспертам, специалистам, переводчикам 

их процессуальных прав и обязанностей; сведе-

ния о предупреждении об уголовной ответствен-

ности переводчика за заведомо неправильный 

перевод, свидетелей за дачу заведомо ложных 

показаний и отказ от дачи показаний, эксперта 

за дачу заведомо ложного заключения; распоря-

жения председательствующего в судебном засе-

дании и определения, вынесенные судом в зале 

судебного заседания без удаления в совещатель-

ную комнату; устные заявления, ходатайства и 

объяснения лиц, участвующих в деле, их пред-

ставителей; соглашения сторон по фактическим 

обстоятельствам административного дела и за-

явленным требованиям и возражениям; показа-

ния свидетелей, разъяснения экспертами своих 

заключений; консультации и пояснения специа-

листов; сведения об оглашении письменных до-

казательств, данные осмотра вещественных до-

казательств, прослушивания аудиозаписей, про-

смотра видеозаписей; содержание заключений 

прокурора, Центральной избирательной комис-

сии Российской Федерации; содержание судеб-

ных прений; сведения об оглашении и о разъяс-

нении содержания решения суда и определений 

суда, о разъяснении порядка и срока их обжало-

вания; сведения о разъяснении лицам, участву-

ющим в деле, их представителям прав на озна-

комление с протоколом и подачу на него замеча-

ний; сведения об использовании судом в ходе су-

дебного заседания стенографирования, средств 

аудио- и (или) видеопротоколирования, систем 

видеоконференц-связи и (или) иных технических 

средств, а также о проведении трансляции судеб-

ного заседания по радио, телевидению и в ин-

формационно-телекоммуникационной сети «Ин-

тернет». При проведении трансляции судебного 

заседания указывается наименование средства 

массовой информации или сайта в информаци-

онно-телекоммуникационной сети «Интернет», 

посредством которых осуществлялась трансля-

ция; дата составления протокола.

Протокол может быть в рукописной форме 

или изготовлен с использованием технических 

средств. Составление протокола судебного за-

седания возлагается на секретаря судебного за-

седания.

Протокол подписывается председательствую-

щим в судебном заседании и секретарем судеб-

ного заседания. В случае внесения в протокол 

изменений, дополнений, исправлений они ого-

вариваются и удостоверяются подписью предсе-

дательствующего в судебном заседании и секре-

таря судебного заседания.

Таким образом, следует отметить, что право 

на ознакомление с протоколом судебного заседа-

ния является важным процессуальным правом, 

реализация которого позволяет сторонам быть 

проинформированными о содержании процес-

суальных документов, составленных и подпи-

санных судом.

Статья 310 КАС РФ закрепляет, что отсутствие 

в деле протокола судебного заседания призна-

ется в качестве существенного нарушения про-

цессуального закона и приводит к безусловной 

отмене судебного постановления. Аналогичное 

основание для безусловной отмены судебных по-

становлений содержится также в ст. 330 ГПК РФ 

и 270 АПК РФ. 

С правом на ознакомление с протоколом су-

дебного заседания объективно взаимосвязано 

право на принесение замечаний на протокол су-

дебного заседания. 

Лица, участвующие в деле, их представите-

ли вправе ходатайствовать о внесении в соот-

ветствующий протокол сведений об обстоятель-

ствах, которые они считают существенными для 

разрешения административного дела.

Статья 206 КАС РФ устанавливает, что прото-

кол судебного заседания должен быть составлен 

и подписан не позднее чем через три дня после 

дня окончания судебного заседания, протокол 

отдельного процессуального действия, совер-

шенного вне судебного заседания, – не позднее 

следующего рабочего дня после дня совершения 

этого действия.

Трехдневный срок, со дня подписания про-

токола, предоставляется лицам, участвующим в 

деле, и их представителям для подачи в суд (су-

дье, подписавшему протокол) замечания в пись-

менной форме на протокол с указанием на допу-
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щенные в нем неточности и (или) на его непол-

ноту. Установление такого размера срока пред-

ставляется не совсем обоснованным, он не оп-

тимален как в силу загруженности суда, так и 

сторон по делу. 

Представляется, что срок для принесения за-

мечаний на протокол судебного заседания дол-

жен быть увеличен, как минимум, до семи рабо-

чих дней. Данный период времени будет вполне 

оптимальным, тем более что необходимо учиты-

вать, что в качестве административного истца 

по делу, как правило, выступает гражданин, ко-

торый уступает административному ответчику 

(органу власти, должностному лицу) в организа-

ционных, финансовых и юридических ресурсах.

Так, Судебная коллегия по административ-

ным делам Челябинского областного суда рас-

смотрела в открытом судебном заседании в зале 

суда административное дело по апелляционной 

жалобе Л. на решение Трехгорного городско-

го суда Челябинской области от 2 июня 2016 г. 

по административному исковому заявлению Л. 

о признании незаконными действий судебного 

пристава. В ходе заседания было установлено, 

что Л. обратилась в суд с административным ис-

ком к старшему судебному приставу Трехгорно-

го ГОСП УФССП России по Челябинской области 

о признании незаконными: постановления на-

чальника отдела старшего судебного пристава 

Трехгорного ГОСП УФССП России по Челябин-

ской области С. № 74065/16/93049 от 13 мая 

2016 г. об отмене постановления об окончании 

и возобновлении исполнительных действий по 

исполнительному производству, требования на-

чальника отдела, старшего судебного пристава 

Трехгорного ГОСП УФССП России по Челябин-

ской области С. от 13 мая 2016 г. Судебная кол-

легия ссылки Л. в жалобе на искажение ее пока-

заний, данных ею в судебном заседании, счита-

ет несостоятельными по следующим причинам. 

Протокол судебного заседания от 2 июня 2016 г. 

по данному делу изготовлен своевременно – 

3 июня 2016 г. Административному истцу ниче-

го не препятствовало в установленный законом 

трехдневный срок обратиться в суд с замечания-

ми на протокол, однако Л. своим правом подать 

в суд замечания не воспользовалась. Нарушений 

норм материального и процессуального права, 

влекущих отмену судебного постановления, су-

дом не допущено2.

К сожалению, закон не предусматривает вы-

яснение причин пропуска столь короткого сро-

ка на принесение замечаний на протокол судеб-

ного заседания, которые, кстати, в большинстве 

являются уважительными.

Предлагается внести изменения и изложить 

ст. 207 КАС РФ в следующей редакции:

«Статья 207. Замечания на протокол
…

2. Лица, участвующие в деле, их представи-

тели в течение семи рабочих  дней со дня под-

писания протокола вправе подать в суд замеча-

ния в письменной форме на протокол с указани-

ем на допущенные в нем неточности и (или) на 

его неполноту».

Отдельно следует обратить внимание на то, 

что законодатель четко не сформулировал цель 

подачи замечаний на протокол судебного заседа-

ния или отдельного процессуального действия. 

Стороны, принося замечания, указывают, с чем 

они не согласны, а суд решает вопрос принять их 

замечания и внести изменения в протокол или 

отклонить. В случае согласия с замечаниями су-

дья выносит определение о приобщении их к 

протоколу. При несогласии с замечаниями судья 

выносит определение об их отклонении. Данное 

определение и замечания на протокол приобща-

ются к материалам дела. Обжалование опреде-

ления об отклонении замечаний на протокол не 

предусматривается, однако заинтересованные 

лица могут в жалобах в вышестоящие инстан-

ции указывать мотивы несогласия с отклонени-

ем замечаний.

У вышестоящих инстанций, безусловно, мо-

жет возникнуть вопрос о достоверности содер-

жания протокола судебного заседания, если ее 

оспаривает лицо, участвующее в деле. Кому же 

должна верить вышестоящая инстанция?

Как указывается в ст. 204 КАС РФ, всё про-

исходящее в судебных заседаниях судов первой 

и апелляционной инстанции, а также при со-

вершении вне судебного заседания отдельно-

го процессуального действия, помимо фикси-

рования в протоколе, должно еще аудиопрото-

колироваться. 

Как отмечается в постановлении Пленума 

Верховного Суда РФ от 27 сентября 2016 г. № 36 

«О некоторых вопросах применения судами Ко-

декса административного судопроизводства Рос-

сийской Федерации», аудиопротоколирование 

ведется в целях наиболее полной фиксации уст-

ной информации в ходе каждого судебного засе-

дания судов первой и апелляционной инстанций 

(включая предварительное судебное заседание), 

а также при совершении вне судебного заседания 

отдельного процессуального действия3.

Обеспечение контроля за использованием в 

ходе судебного заседания или при совершении 

отдельного процессуального действия стеногра-

фирования, средств аудио- и (или) видеопрото-

колирования, систем видеоконференц-связи и 

(или) иных технических средств, также как и со-

ставление протокола судебного заседания,  воз-

лагается на секретаря судебного заседания.
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Протоколирование судебного заседания с ис-

пользованием средств аудиозаписи должно осу-

ществляться непрерывно в ходе судебного засе-

дания. Если выявлено, что аудиопротоколиро-

вание не осуществляется (не осуществлялось), в 

судебном заседании объявляется перерыв. После 

окончания перерыва судебное заседание продол-

жается с момента, когда произошел сбой аудио-

протоколирования.

Аудиопротоколирование не осуществляется 

при неявке в судебное заседание или в место со-

вершения процессуального действия участни-

ков судебного процесса, а также при совершении 

процессуального действия, рассмотрении адми-

нистративного дела (заявления, ходатайства) без 

извещения лиц, участвующих в деле (без прове-

дения судебного заседания), так как в данных 

случаях информация суду участниками судебно-

го процесса в устной форме не представляется.

С момента объявления присутствующим в 

зале судебного заседания об удалении суда в со-

вещательную комнату и до момента объявле-

ния решения или определения суда либо до воз-

обновления рассмотрения административно-

го дела по существу аудиопротоколирование не 

ведется. Остановка аудиопротоколирования в 

данном случае перерывом в протоколировании 

не является.

Анализ главы 20 КАС РФ позволяет сделать вы-

вод, что носители информации, полученной с ис-

пользованием стенографирования и (или) иных 

технических средств, приобщаются к протоколу 

судебного заседания, о чем делается в нем соот-

ветствующая запись. Не совсем ясной видится си-

туация, если указанные носители информации от-

сутствуют в материалах дела. Здесь следует учи-

тывать, что ст. 310 КАС РФ, закрепляющая осно-

вания к безусловной отмене решения, ничего не 

говорит о том, как следует поступать, если указан-

ные носители информации будут отсутствовать.

Приведем некоторые примеры из судебной 

практики. Так, Апелляционная инстанция Челя-

бинского областного суда, рассматривая адми-

нистративное дело по апелляционной жалобе ГУ 

МВД России по Челябинской области на реше-

ние районного суда от 13 октября 2016 г. по ад-

министративному исковому заявлению Ю. к ГУ 

МВД России по Челябинской области об отмене 

решения о неразрешении въезда в Российскую 

Федерацию иностранному гражданину, устано-

вила, что из протокола судебного заседания, со-

ставленного в письменной форме от 13 октября 

2016 г. следует, что в судебном заседании прини-

мал участие представитель административного 

истца Ю. – П. Однако сведений о ведении аудио-

протоколирования, материалы дела не содержат. 

Носитель информации, полученной с использо-

ванием технических средств, к материалам дела 

не приобщен. Апелляционная инстанция сделала 

вывод, что допущенное судом нарушение норм 

процессуального права, выразившееся в непрове-

дении в судебном заседании аудиопротоколиро-

вания, и отсутствие в материалах дела носителя 

с аудиопротоколированием хода судебного засе-

дания влекут безусловную отмену решения суда4.

Другой пример. Апелляционная инстанция 

Челябинского областного суда рассмотрела ад-

министративное дело по апелляционной жало-

бе Л. на решение районного суда от 4 февраля 

2016 г. по административному исковому заяв-

лению Федерального казенного лечебно-профи-

лактического учреждения «Специализированная 

туберкулезная больница № 3» ГУ ФСИН России 

по Челябинской области об установлении адми-

нистративного надзора в отношении Л. Апелля-

ционная инстанция находит решение суда подле-

жащим отмене по следующим основаниям. Как 

следует из материалов дела, в ходе судебного за-

седания суда первой инстанции, назначенного на 

1 февраля 2016 г., а также судебного заседания, 

отложенного на 4 февраля 2016 г., по результа-

там которого принято оспариваемое решение, 

велось аудиопротоколирование по средствам 

диктофонной записи. Однако носители информа-

ции, полученной с использованием данного тех-

нического средства, к материалам дела не при-

общены. Справки судьи, подтверждающие отсут-

ствие технической возможности осуществления 

аудиопротоколирования, в материалах дела от-

сутствуют. Допущенное судом нарушение норм 

процессуального права, выразившееся в отсут-

ствии в материалах дела носителей с аудиопро-

токолированием хода судебных заседаний, вле-

чет безусловную отмену решения суда5.

Приведенные примеры показывают, что су-

дебная практика идет по пути признания отсут-

ствия носителя информации, полученной с ис-

пользованием стенографирования и (или) иных 

технических средств, в материалах дела в каче-

стве судебной ошибки, которая влечет безуслов-

ную отмену судебного постановления суда пер-

вой инстанции.

В целях унификации правоприменительной 

практики относительно данного вопроса, на наш 

взгляд, необходимо внести дополнения в ст. 310 

КАС РФ, изложив ее в следующей редакции:

«Статья 310. Основания для отмены или из-

менения решения суда в апелляционном порядке

 1.  Решения суда первой инстанции подлежат 

безусловной отмене в случае: 

…

6.1.) отсутствия в деле носителя информации, 

полученной с использованием стенографирова-

ния и (или) иных технических средств».
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Кроме обязательной аудиофиксации хода су-

дебного заседания со стороны суда, предлагается 

рассмотреть вопрос ведения альтернативной зву-

козаписи происходящего в судебном процессе си-

лами лиц, участвующих в деле.  Возможность са-

мостоятельной фиксации сторонами хода судеб-

ного заседания письменно и с помощью средств 

аудиозаписи предусматривается ст. 11 КАС РФ.

Аудиофиксацию хода судебного заседания,  по 

мнению  Т. Ю. Якимовой, следует рассматривать 

как гарантию достоверности содержания протоко-

ла судебного заседания. Параллельная фиксация 

техническими средствами, наряду с обязательным 

письменным фиксированием, позволило бы сде-

лать протокол наиболее объективным процессу-

альным документом6. И, как результат, поможет 

исключить необоснованность со стороны суда при 

рассмотрении замечаний в судебном заседании, 

а также пресечь принесение замечаний, приводя-

щих к затягиванию разбирательства.

Таким образом, лицо, участвующее в деле, 

может доказать, что изложенное в протоколе 

судебного заседания не соответствует действи-

тельности.

1 См.: Шерстюк В. М. Протокол судебного заседа-

ния в арбитражном суде первой инстанции // Совре-

менные проблемы гражданского и арбитражного су-

допроизводства : сб. статей. М., 2015. С. 200.
2 См.: Архив Челябинского областного суда за 

2016 год. Определение № ГА-011633-02/2016 от 3 ок-

тября 2016 г. по делу № ГА-011633-02/2016. 
3 См.: О некоторых вопросах применения судами 

Кодекса административного судопроизводства Рос-

сийской Федерации : постановление Пленума Верхов-

ного Суда РФ от 27 сентября 2016 г. № 36 // Рос. газе-

та. 2016. 3 окт. (№ 222).
4  См.: Архив Челябинского областного суда. Опре-

деление № ГА-015965-02/2016 от 10 января 2017 г. по 

делу № ГА-015965-02/2016. URL: http://sudact.ru
5  См.: Архив Челябинского областного суда. Опре-

деление № ГА-004799-02/2016 от 10 мая 2016 г. по делу 

№ ГА-004799-02/2016. URL: http://sudact.ru
6  См.: Якимова Т. Ю. Объективность суда в стадии 

судебного разбирательства : автореф. дис. … канд. 
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Саратовская государственная юридическая ака-

демия 

Балашов А. Н., кандидат юридических наук, доцент 

кафедры гражданского процесса 

e-mail: k_gp@ssla.ru 

тел.: 8(917)207-19-48

Saratov State Law Academy

Balashov A. N., Candidate of Legal Sciences, Associate 

Professor of the Civil Process Department

e-mail: k_gp@ssla.ru

tel.: 8(917)207-19-48



28
 П

РО
И

ЗВ
О

ДС
ТВ

О
 П

О
 О

ТД
ЕЛ

ЬН
Ы

М
 К

АТ
ЕГ

О
РИ

ЯМ
 А

ДМ
И

Н
И

СТ
РА

ТИ
ВН

Ы
Х 

ДЕ
Л

ЖУРНАЛ АДМИНИСТРАТИВНОГО СУДОПРОИЗВОДСТВА. 2018. № 228

© Бурашникова Н. А., 2018

УДК 347.91/.95 

Н. А. Бурашникова

Тамбовский областной суд

О НЕОБХОДИМОСТИ ВНЕСЕНИЯ ИЗМЕНЕНИЙ В КОДЕКС 
АДМИНИСТРАТИВНОГО СУДОПРОИЗВОДСТВА 

РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ И ФЕДЕРАЛЬНЫЙ ЗАКОН 
«ОБ ОСНОВАХ СИСТЕМЫ ПРОФИЛАКТИКИ БЕЗНАДЗОРНОСТИ 

И ПРАВОНАРУШЕНИЙ НЕСОВЕРШЕННОЛЕТНИХ»

В статье обращается внимание на актуальность внесения изменений в Кодекс админи-

стративного судопроизводства Российской Федерации и Федеральный закон «Об основах 

системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» в 

части, касающейся правового регулирования вопросов судопроизводства по делам, свя-

занным с пребыванием несовершеннолетних в специальных учреждениях. Предлагается 

процессуальный механизм рассмотрения судами дел данной категории в порядке судеб-

ного контроля за соблюдением прав и свобод граждан при реализации государственными 

органами властных полномочий. Формулируются основные принципы рассмотрения дел, 

связанных с пребыванием несовершеннолетних в специальных учреждениях.

К л ю ч е в ы е  с л о в а: административные дела, связанные с пребыванием несовершен-

нолетних в специальных учреждениях, административное судопроизводство, судебный 

контроль, право на свободу и личную неприкосновенность, Федеральный закон «Об осно-

вах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних».

ABOUT THE NEED TO AMEND THE CODE OF ADMINISTRATIVE 
PROCEDURE OF THE RUSSIAN FEDERATION AND THE FEDERAL LAW 

«ON THE BASIS OF THE SYSTEM OF PREVENTION 
OF NEGLECT AND JUVENILE DELINQUENCY»

The article draws attention to the relevance of amendments to the code of administrative procedure 

of the Russian Federation and the Federal law «on the basics of the system of prevention of neglect 

and juvenile delinquency» in terms of legal regulation of legal proceedings in cases involving mi-

nors in special institutions. The procedural mechanism of consideration of cases of this category 

by courts in the order of judicial control over observance of the rights and freedoms of citizens in 

the exercise of state authorities is proposed. The basic principles of consideration of cases related 

to the stay of minors in special institutions are formulated.

K e y  w o r d s: administrative cases related to the stay of minors in special institutions, admin-

istrative proceedings, judicial control, the right to liberty and security of person, Federal law «on 

the basis of the system of prevention of neglect and juvenile delinquency».

Частью 1 ст. 38 Конституции Российской Фе-

дерации определено, что материнство и детство, 

семья находятся под защитой государства1.

В п. 1 и 2 ст. 3 Конвенции о правах ребенка, 

участником которой является Российская Фе-

дерация, закреплены положения о том, что «во 

всех действиях в отношении детей независимо 

от того, предпринимаются они государственны-

ми или частными учреждениями, занимающи-

мися вопросами социального обеспечения, су-

дами, административными или законодатель-

ными органами, первоочередное внимание уде-

ляется наилучшему обеспечению интересов ре-

бенка. Государства – участники обязуются обе-

спечить ребенку такую защиту и заботу, кото-

рые необходимы для его благополучия, прини-

мая во внимание права и обязанности его роди-

телей, опекунов или других лиц, несущих за него 

ответственность по закону, и с этой целью при-

нимают все соответствующие законодательные 

и административные меры»2.

В зоне особого внимания государства нахо-

дятся ситуации, в которых дети оказываются без 

должного контроля родителей за их поведени-

ем вследствие неисполнения или ненадлежаще-

го исполнения обязанностей по их воспитанию, 
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обучению и (или) содержанию со стороны роди-

телей или иных законных представителей либо 

должностных лиц; либо когда несовершеннолет-

ние вследствие безнадзорности или беспризор-

ности находятся в обстановке, представляющей 

опасность для жизни или здоровья либо не отве-

чающей требованиям к их воспитанию или со-

держанию; а также в случае совершения несовер-

шеннолетними правонарушений или антиобще-

ственных действий, что само по себе свидетель-

ствует о необходимости вмешательства специа-

лизированных государственных органов в про-

цесс воспитания несовершеннолетних.

Во всех приведенных случаях Российским го-

сударством в целях профилактики безнадзор-

ности несовершеннолетних и предупреждения 

ими правонарушений принимаются специаль-

ные меры, направленные на защиту прав несо-

вершеннолетних, а также на защиту публичных 

интересов. Данные меры предусмотрены Феде-

ральным законом «Об основах системы профи-

лактики безнадзорности и правонарушений не-

совершеннолетних»3 (далее – Федеральный закон 

№ 120-ФЗ), которым осуществляется правовое 

регулирование отношений, возникающих в свя-

зи с деятельностью по профилактике безнадзор-

ности и правонарушений несовершеннолетних. 

Законом регламентируется деятельность госу-

дарственных органов, направленная на обеспече-

ние интересов несовершеннолетних и, одновре-

менно на охрану государственных и обществен-

ных интересов, когда несовершеннолетний ока-

зывается в ситуации, требующей вмешательства 

государства. В этих случаях в целях обеспечения 

интересов несовершеннолетнего и, одновремен-

но, в целях охраны государственного и (или) об-

щественного интереса уполномоченными госу-

дарственными органами к несовершеннолетним 

могут применяться определенные администра-

тивные меры воспитательного и профилактиче-

ского характера. К таким мерам относится по-

мещение  несовершеннолетних в специальные 

учебно-воспитательные учреждения закрытого 

типа и центры временного содержания для не-

совершеннолетних правонарушителей органов 

внутренних дел. Указанные меры применяют-

ся в отношении несовершеннолетних органа-

ми, осуществляющими функции реализации го-

сударственной политики в сфере профилактики 

безнадзорности и правонарушений несовершен-

нолетних в целях предупреждения безнадзорно-

сти, беспризорности, правонарушений и антиоб-

щественных действий несовершеннолетних, вы-

явления и устранения причин и условий, способ-

ствующих этому.

Вместе с тем при применении к несовершен-

нолетним такой меры воспитательного и про-

филактического воздействия, как помещение в 

специальное учреждение, ограничиваются их 

права на свободу и личную неприкосновенность, 

гарантированные ст. 22 Конституции Россий-

ской Федерации. 

Подпунктом «d» п. 1 ст. 5 Конвенции о защи-

те прав человека и основных свобод человека 

и гражданина (Рим, 1951 г.)4 заключение под 

стражу несовершеннолетнего лица на основа-

нии законного постановления для воспитатель-

ного надзора или его законное заключение под 

стражу, произведенное с тем, чтобы оно предста-

ло перед компетентным органом, расценивается 

как лишение свободы. 

Соответственно, поскольку пребывание несо-

вершеннолетних в специальных учреждениях со-

пряжено с ограничением их права на свободу и 

личную неприкосновенность, необходимым яв-

ляется наличие судебного контроля за законно-

стью такого помещения и соблюдением прав и 

законных интересов несовершеннолетних при 

применении к ним мер воспитательно-профи-

лактического воздействия, который может быть 

эффективным лишь при условии единого систем-

ного регулирования порядка рассмотрения суда-

ми дел, связанных с пребыванием несовершен-

нолетних в данных учреждениях. 

В настоящее время такое правовое регулиро-

вание в действующем законодательстве отсут-

ствует. Отдельные нормы, регулирующие вопро-

сы рассмотрения судами дел, связанных с пре-

быванием несовершеннолетних в специальных 

учреждениях, содержащиеся в Федеральном за-

коне № 120-ФЗ, не достаточно регламентируют 

все стадии процесса рассмотрения дел, не опре-

деляют порядка судопроизводства по данным де-

лам и основных принципов его осуществления. 

К тому же данный закон был принят еще в 1999 г., 

в связи с чем не в полной мере отвечает совре-

менным требованиям международных стандар-

тов и принципов российского права, касающих-

ся осуществления правосудия с участием несо-

вершеннолетних.

Это приводит к ситуации, в которой суды рас-

сматривают дела, связанные с пребыванием не-

совершеннолетних в специальных учреждени-

ях, в различных видах судопроизводства (граж-

данском процессуальном, уголовно-процессу-

альном, в порядке административного судопро-

изводства), что не может не повлечь нарушение 

конституционного принципа равенства граж-

дан перед законом и судом в силу действия в ка-

ждом виде судопроизводства специальных пра-

вил и презумпций. 

Конституционный Суд Российской Федерации 

неоднократно указывал, что Российская Федера-

ция как правовое государство обязана обеспе-
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чивать эффективную защиту прав и свобод че-

ловека и гражданина посредством правосудия, 

гарантирующего охрану прав и свобод человека 

и гражданина от произвола властей и отвечаю-

щего требованиям справедливости, осуществля-

ющегося на основе законодательно закреплен-

ных критериев, которые в нормативной форме 

(в виде общих правил) предопределяют, в каком 

суде и в какой процедуре подлежит рассмотре-

нию конкретное дело, что позволяет суду (судье), 

сторонам, другим участникам процесса, а также 

иным заинтересованным лицам избежать право-

вой неопределенности в данном вопросе (поста-

новления от 20 февраля 2006 г. № 1-П, от 21 ян-

варя 2010 г. № 1-П, от 26 мая 2011 г. № 10-П, от 

19 июля 2011 г. № 17-П)5.

Кроме того, нормы Федерального закона «Об 

основах системы профилактики безнадзорности 

и правонарушений несовершеннолетних» не в 

полной мере соответствуют положениям процес-

суальных законов, которыми участникам судо-

производства по гражданским, уголовным и ад-

министративным делам предоставляется боль-

ший уровень процессуальных прав, нежели не-

совершеннолетним в соответствии с указанным 

законом, в том числе при обжаловании судеб-

ных актов.

То обстоятельство, что положения Федераль-

ного закона № 120-ФЗ снижают уровень процес-

суальных гарантий несовершеннолетних, было 

отмечено Европейским судом по правам чело-

века (постановление ЕСПЧ от 23 марта 2016 г. 

«Дело “Блохин (Blokhin) против Российской Фе-

дерации”»6), указавшим, что Федеральный за-

кон «Об основах системы профилактики безнад-

зорности и правонарушений несовершеннолет-

них», применимый к делу в отношении заявите-

ля, предусматривал существенное ограничение 

процессуальных гарантий. С учетом вышеизло-

женного рассмотрение дела в отношении заяви-

теля не было справедливым и имело место нару-

шение п. 1 ст. 6 Конвенции.

С учетом изложенного, в целях предоставле-

ния несовершеннолетним максимальных про-

цессуальных гарантий в целях надлежащего осу-

ществления судебной защиты их прав и закон-

ных интересов и устранения правовой неопреде-

ленности в вопросах определения вида судопро-

изводства по делам, связанным с пребыванием 

несовершеннолетних в специальных учрежде-

ниях, представляется необходимым включить в 

КАС РФ положения, устанавливающие порядок 

рассмотрения судами указанных категорий дел.

Внесение в Кодекс изменений, направленных 

на введение системной правовой регламентации 

процесса рассмотрения судами дел, связанных с 

пребыванием несовершеннолетних в специаль-

ных учреждениях, будет отвечать фундаменталь-

ному принципу международного права о праве 

каждого на справедливое и публичное разбира-

тельство дела в разумный срок независимым, 

беспристрастным и компетентным судом, соз-

данным на основании закона, при соблюдении 

принципа равенства всех перед судом (п. 1 ст. 6 

Конвенции о защите прав человека и основных 

свобод, п. 1 ст. 14 Международного пакта о граж-

данских и политических правах).

Предметом судебного рассмотрения по дан-

ной категории дел является законность действий 

правоохранительных и иных органов, на которые 

возложены обязанности по профилактике совер-

шения правонарушений и безнадзорности несо-

вершеннолетних, при реализации ими публич-

ных функций, связанных с применением опре-

деленных мер административного воздействия 

в виде помещения в специальные учреждения. 

Дела, связанные с помещением несовершен-

нолетних в специальные учреждения, возника-

ют из публичных правоотношений между орга-

нами власти, наделенными законом полномочи-

ями по осуществлению функций в сфере профи-

лактики безнадзорности и правонарушений не-

совершеннолетних, и лицами, не достигшими 

возраста 18 лет, в отношении которых имеются 

предусмотренные законом основания для их по-

мещения в специальные учреждения. Суд, про-

верив законность и обоснованность реализации 

специальными органами властных полномочий в 

отношении несовершеннолетних, санкциониру-

ет применение административных мер, ограни-

чивающих права несовершеннолетних. 

Соответственно, с учетом правовой природы 

дел данной категории, они подлежат включению 

в предмет правового регулирования КАС РФ.

Отнесение данных дел к делам, рассматрива-

емым судами в порядке судебного контроля за со-

блюдением прав и свобод человека и гражданина 

при реализации отдельных административных 

властных требований к физическим лицам (ч. 3 

ст. 1 КАС РФ), соответствует правовым позициям 

Конституционного Суда Российской Федерации, 

который в определении от 4 мая 2013 г. № 690-О 

пришел к выводу о том, что дела, связанные с по-

мещением несовершеннолетних в специальные 

учреждения, относятся к гражданским делам, 

возникающим из публичных правоотношений7.

КАС РФ в настоящее время установлена про-

цедура осуществления судебного контроля за 

законностью действий субъектов, наделенных 

властными полномочиями, реализация которых 

сопряжена с ограничением прав граждан на сво-

боду и личную неприкосновенность, как то по-

мещение иностранных граждан и лиц без граж-

данства в специальные учреждения с целью ис-
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полнения решений об их депортации либо реад-

миссии (глава 28), недобровольная госпитализа-

ция граждан в психиатрический и противотубер-

кулезный стационар и их принудительное психи-

атрическое освидетельствование (главы 30, 31). 

Данная процедура содержит ряд процессуальных 

гарантий соблюдения установленного порядка 

ограничения прав граждан в публично значимых 

интересах. Аналогичные гарантии должны быть 

установлены и для несовершеннолетних, поме-

щаемых в специальные учреждения в профилак-

тических и воспитательных целях.

Поскольку Федеральным законом № 120-ФЗ 

предусмотрены две меры профилактическо-вос-

питательного воздействия, которые, будучи при-

мененными к несовершеннолетним, ограничи-

вают их право на свободу и личную неприкос-

новенность и различаются по основаниям, сро-

кам и целям помещения несовершеннолетних 

в специальные учреждения, представляется не-

обходимым включение в КАС РФ двух самостоя-

тельных глав, регламентирующих производство 

по административным делам, связанным с пре-

быванием несовершеннолетнего в учебном уч-

реждении закрытого типа, и по делам, связанным 

с пребыванием несовершеннолетнего в центре 

временного содержания для несовершеннолет-

них правонарушителей. 

Кроме того, подлежат выделению в отдельную 

категорию дела о проведении недобровольного 

медицинского освидетельствования несовершен-

нолетних, которое необходимо для разрешения 

вопроса о возможности помещения несовершен-

нолетнего в специальное учебно-воспитательное 

учреждение, препятствием для которого являет-

ся наличие у несовершеннолетнего заболеваний, 

содержащихся в утвержденном постановлением 

Правительства РФ перечне8. Поскольку при недо-

бровольном освидетельствовании несовершен-

нолетнего ограничивается его право на личную 

неприкосновенность, а также нарушается прин-

цип осуществления медицинского вмешатель-

ства на основании письменного добровольного 

информированного согласия гражданина либо 

его законного представителя (ст. 20 Федерально-

го закона «Об основах охраны здоровья граждан в 

Российской Федерации»9), то проведение такого 

освидетельствования, в случае если несовершен-

нолетний или его законный представитель отка-

зываются либо уклоняются от этого проведения, 

в соответствии со ст. 22 Конституции Российской 

Федерации должно иметь место исключительно 

на основании судебного решения. 

При этом необходимо учитывать положения 

ч. 2 ст. 54 Федерального закона «Об основах охра-

ны здоровья граждан в Российской Федерации», в 

соответствии с которыми несовершеннолетние в 

возрасте старше 15 лет или больные наркомани-

ей несовершеннолетние в возрасте старше 16 лет 

имеют право на информированное добровольное 

согласие на медицинское вмешательство или на 

отказ от него, за исключением случаев оказания 

им медицинской помощи в соответствии с ч. 2 и 

9 ст. 20 данного Федерального закона.

Таким образом, несовершеннолетние, достиг-

шие возраста 15 лет, а больные наркоманией – 

16 лет, дают самостоятельное информирован-

ное согласие на проведение медицинского осви-

детельствования. А поскольку помещение их в 

специальные учебно-воспитательные учрежде-

ния закрытого типа производится в связи с совер-

шением ими общественно опасных деяний, ч. 9 

ст. 20 Федерального закона «Об основах охраны 

здоровья граждан в Российской Федерации» до-

пускается проведение в отношении них недобро-

вольного медицинского освидетельствования в 

случае отказа либо уклонения от него.

Кроме того, включение в Кодекс специаль-

ных глав потребует внесения изменений и в ч. 3 

ст. 1 КАС РФ, устанавливающей перечень дел, 

связанных с пребыванием несовершеннолетних 

в специальных учреждениях, в перечень админи-

стративных дел, рассматриваемых судами в по-

рядке судебного контроля за соблюдением прав 

и свобод человека и гражданина, прав организа-

ций при реализации отдельных административ-

ных властных требований к физическим лицам 

и организациям.

С учетом возрастных психофизиологических 

особенностей личности несовершеннолетних, а 

также приоритета наилучшего обеспечения ин-

тересов несовершеннолетних государством, уста-

новленного актами международного и россий-

ского права, в процессуальном законе, на наш 

взгляд, должен быть предусмотрен максималь-

ный объем процессуальных гарантий судебной 

защиты прав несовершеннолетних.

В указанных целях предлагается наделить ад-

министративной процессуальной дееспособно-

стью по данным категориям дел несовершенно-

летних, достигших возраста 14 лет, в том числе 

с предоставлением им права самостоятельного 

предъявления административных исков и обжа-

лования судебных актов. К тому же в настоящее 

время существуют различия при определении 

возраста процессуальной дееспособности несо-

вершеннолетних, установленные Федеральным 

законом № 120-ФЗ (п. 1 ст. 30) и ч. 2 ст. 5 КАС 

РФ, которые будут устранены с внесением ука-

занных изменений в Кодекс.

Кроме того, в этих же целях предлагается 

определить в КАС РФ круг лиц, участвующих в 

деле, связанном с пребыванием несовершенно-

летнего в специальном учреждении: это несовер-
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шеннолетний, его родители или иные законные 

представители, адвокат, прокурор, орган вну-

тренних дел, администрация учебного учрежде-

ния закрытого типа, комиссия по делам несовер-

шеннолетних. При этом родители выступают по 

данным делам в качестве законных представите-

лей несовершеннолетних и наделены всем объ-

емом процессуальных полномочий, в том числе 

правом на предъявление административных ис-

ков в интересах несовершеннолетних.

Суд также может вызвать в судебное засе-

дание иных лиц, участие которых необходимо 

для правильного и своевременного рассмотре-

ния дела. Это право может быть реализовано в 

случае, когда суду необходимо участие в судеб-

ном заседании педагога, психолога, представи-

теля органа опеки и иных лиц, при помощи ко-

торых суд будет выполнять задачу установления 

причин и обстоятельств совершения несовер-

шеннолетним правонарушения, данных о лич-

ности несовершеннолетнего. Кроме того, суду 

должно быть предоставлено право привлечь к 

участию в деле заинтересованных лиц, чьи пра-

ва и законные интересы могут быть затронуты 

судебным решением. Таким образом, члены се-

мьи несовершеннолетнего (близкие родствен-

ники либо лица, не являющиеся родственни-

ками, но проживающие совместно с несовер-

шеннолетним) могут быть привлечены судом 

к участию в деле в качестве заинтересованных 

лиц, поскольку при санкционировании судом 

помещения несовершеннолетнего в специаль-

ное учреждения происходят не только ограни-

чение на определенный срок прав самого несо-

вершеннолетнего, но и временное ограничение 

прав членов его семьи и близких родственни-

ков (права на общение с несовершеннолетним, 

на его воспитание и т. д.)

Следует отметить, что круг субъектов, наде-

ленных правом на обращение в суд с требовани-

ями о помещении несовершеннолетних в специ-

альные учреждения, должен быть строго опреде-

лен и ограничен законом. К их числу могут от-

носиться только специальные субъекты, которые 

в силу положений федерального законодатель-

ства наделены полномочиями по применению 

к несовершеннолетним мер профилактическо-

го и воспитательного характера, сопровождаю-

щихся ограничением права на свободу и личную 

неприкосновенность. Такими органами в соот-

ветствии с положениями Федерального закона 

№ 120-ФЗ являются органы внутренних дел, ко-

миссии по делам несовершеннолетних, специ-

альные учебно-воспитательные учреждения за-

крытого типа, центры временного содержания 

для несовершеннолетних правонарушителей ор-

ганов внутренних дел.

Кроме того, в этот круг должен быть включен 

и прокурор, который может выступать как в за-

щиту интересов неопределенного круга лиц, так 

и в защиту интересов несовершеннолетнего. Ад-

министративными истцами по данным делам мо-

гут являться и сам несовершеннолетний, достиг-

ший возраста 14 лет, либо его законный предста-

витель, действующий в его интересах, когда ис-

ковые требования направлены на защиту прав 

и интересов несовершеннолетнего (например, 

о досрочном прекращении пребывания несовер-

шеннолетнего в специальном учебно-воспита-

тельном учреждении закрытого типа).

Одним из гарантий реализации процессуаль-

ных прав несовершеннолетнего является закре-

пление в законе его права на личное участие в 

судебном заседании, за исключением случаев, 

когда этому препятствует возраст либо состоя-

ние здоровья несовершеннолетнего. При этом 

реализация данного права должна быть подкре-

плена обязанностью суда принять все предусмо-

тренные законом меры к обеспечению личного 

участия несовершеннолетнего в судебном засе-

дании. Кроме того, несовершеннолетний вправе 

рассчитывать на участие в деле родителей или 

иных законных представителей несовершенно-

летнего, наделенных полным объемом процес-

суальных полномочий.

Несовершеннолетнему также должно быть 

гарантировано право на оказание бесплатной 

профессиональной юридической помощи, ре-

ализуемое путем обязательного участия в деле 

профессионального представителя – адвоката в 

целях защиты интересов несовершеннолетнего, 

назначаемого судом в порядке ч. 4 ст. 54 КАС РФ.

Представляется, что помимо вышеуказанно-

го круга лиц правило об обязательном участии 

в рассмотрении дела должно распространяться 

и на прокурора, который в силу своих функций 

осуществляет государственный надзор за закон-

ностью и соблюдением прав и свобод человека 

и гражданина, что будет служить дополнитель-

ной процессуальной гарантией соблюдения прав 

и свобод несовершеннолетнего.

С точки зрения обеспечения максимальной 

защиты прав и законных интересов несовершен-

нолетнего представляется необходимым закре-

пить в законе возможность участия уполномо-

ченного по правам ребенка в Российской Феде-

рации и уполномоченных по правам ребенка в 

субъектах в рассмотрении дел о помещении не-

совершеннолетних в специальные учреждения 

для дачи заключения. 

Еще одним важным процессуальным момен-

том является правило о рассмотрении дел, свя-

занных с пребыванием несовершеннолетних в 

специальных учреждениях, в закрытом судеб-
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ном заседании, что отвечает положениям Пекин-

ских правил (правило 8)10, которым установлен 

принцип уважения права несовершеннолетне-

го на конфиденциальность на всех этапах судо-

производства с целью избежать причинения ему 

вреда из-за ненужной гласности или из-за ущер-

ба репутации.

Аналогичные требования о конфиденциаль-

ности информации в отношении несовершен-

нолетних содержатся в п. 2 ст. 2 Федерального 

закона «Об основах системы профилактики без-

надзорности и правонарушений несовершенно-

летних». Пунктом 2 ч. 2 ст. 241 Уголовно-процес-

суального кодекса РФ11 предусматривается воз-

можность рассмотрения в закрытом судебном за-

седании уголовных дел о преступлениях, совер-

шенных лицами, не достигшими возраста 16 лет. 

Частью 5 ст. 15 Федерального закона «Об обеспе-

чении доступа к информации о деятельности су-

дов в Российской Федерации»12 также установле-

ны ограничения в доступе к информации по де-

лам, затрагивающим права и законные и инте-

ресы несовершеннолетних. 

Таким образом, введение в процессуальный 

закон специальной нормы, предусматривающей 

рассмотрение в закрытом судебном заседании 

дел, связанных с пребыванием несовершеннолет-

них в специальных учреждениях, необходимо и 

направлено, прежде всего, на защиту прав и за-

конных интересов несовершеннолетних. Пред-

ставляется, что в целях реализации установлен-

ного ст. 11 КАС РФ принципа гласности и откры-

тости судебного разбирательства суд по ходатай-

ству несовершеннолетнего либо его законного 

представителя может разрешить вопрос о про-

ведении по делу открытого судебного заседания, 

если это не будет противоречить интересам не-

совершеннолетнего.

Безусловно, при рассмотрении дел о помеще-

нии несовершеннолетних в специальные учреж-

дения нельзя не упомянуть об особой роли суда, 

который осуществляет функции контроля за за-

конностью и соблюдением установленного за-

коном порядка ограничения права человека на 

свободу и личную неприкосновенность, гаранти-

руя недопустимость произвольного ограничения 

данных фундаментальных прав. При этом суд, в 

силу принципа его активной роли в администра-

тивном судопроизводстве, не связан доводами 

сторон, а обязан проверить соблюдение закона 

и прав и свобод административного ответчика 

и при этом вправе сам истребовать доказатель-

ства, выносить на обсуждение сторон те обстоя-

тельства, на которые они не ссылались при рас-

смотрении дела.

Важным является вопрос о распределении 

бремени доказывания по административным 

делам, связанным с пребыванием несовершен-

нолетнего в специальных учреждениях, кото-

рое должно быть возложено на лицо, обладаю-

щее публичными полномочиями. Это позволит 

предоставить надлежащий уровень судебной 

защиты несовершеннолетнему, являющемуся 

более слабой стороной в административном су-

допроизводстве в сравнении с властным субъ-

ектом правоотношения в лице государствен-

ных органов.

Кроме того, важным принципом рассмотре-

ния дел о помещении несовершеннолетних в 

специальные учреждения должно быть правило 

о недопустимости ограничения права лица на 

свободу и личную неприкосновенность без су-

дебного решения на срок более 48 часов, кото-

рое предусмотрено ст. 22 Конституции Россий-

ской Федерации. И в целях реализации данного 

правила в процессуальном законе должны содер-

жаться положения о сокращенных сроках рас-

смотрения дел, исключающих ситуации нахож-

дения несовершеннолетних в условиях ограни-

чения свободы более 48 часов без соответствую-

щего судебного решения. На соблюдение данно-

го правила должны быть направлены и нормы о 

незамедлительном принятии дел к производству 

суда, которые исключают возможность оставле-

ния административного искового заявления без 

движения, а также о сокращенных сроках изго-

товления и обжалования судебных актов. Все во-

просы, касающиеся помещения несовершенно-

летних в специальные учреждения, должны раз-

решаться судами оперативно.

Что касается дел, связанных с помещением 

несовершеннолетних специальные учебно-вос-

питательные учреждения закрытого типа, то они 

подлежат рассмотрению в порядке администра-

тивного судопроизводства, если основанием для 

применения такой воспитательно-профилакти-

ческой меры является совершение несовершен-

нолетними общественно опасных деяний, преду-

смотренных Уголовным кодексом Российской Фе-

дерации, в случаях недостижения ими возраста 

уголовной ответственности либо при условии, 

что на момент совершения деяния вследствие от-

ставания в психическом развитии, не связанного 

с психическим расстройством, несовершеннолет-

ний не мог в полной мере осознавать фактиче-

ский характер и общественную опасность своих 

действий (бездействия) либо руководить ими13. 

Исключение составляют случаи осуждения 

несовершеннолетнего за преступление средней 

тяжести и тяжкое преступление и освобожде-

ния его от наказания в порядке, предусмотрен-

ном ч. 2 ст. 92 Уголовного кодекса Российской 

Федерации, в которых вопрос о помещении не-

совершеннолетнего в специальное учреждение 
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разрешается судом в порядке уголовного судо-

производства.

Дела, связанные с применением указанной 

меры, можно условно разделить на пять кате-

горий: о помещении несовершеннолетнего в 

специальное учебно-воспитательное учрежде-

нии; продлении срока пребывания в учрежде-

нии; досрочном прекращении указанного срока; 

переводе в другое специальное учреждение; вос-

становлении срока пребывания в учреждении; а 

также дела о медицинском освидетельствовании 

несовершеннолетнего, необходимом для разре-

шения вопросов, связанных с пребыванием не-

совершеннолетнего в специальном учреждении.

 При этом правом на предъявление админи-

стративного иска по делам указанных категорий 

должны быть наделены сам несовершеннолет-

ний, его родители или законные представители, 

действующие в интересах несовершеннолетнего, 

орган внутренних дел, учебное учреждение за-

крытого типа, комиссия по делам несовершен-

нолетних, прокурор. Это корреспондирует поло-

жениям Федерального закона № 120-ФЗ, опреде-

ляющим полномочия государственных органов в 

сфере профилактически безнадзорности и право-

нарушений несовершеннолетних14 и максималь-

но отвечает интересам несовершеннолетних.

Представляется необходимым установить сро-

ки предъявления в суд административных исков 

по указанным категориям дел и последствия про-

пуска данных сроков. При этом является возмож-

ным установление месячного срока предъявле-

ния административных исков о помещении несо-

вершеннолетних в учебные учреждения закрыто-

го типа. Данный срок может исчисляться со дня 

вынесения постановления об отказе в возбужде-

нии уголовного дела либо о его прекращении и, 

на наш взгляд, может быть восстановлен судом в 

случае его пропуска по уважительным причинам 

не более чем на один месяц (например, в случае 

отсутствия несовершеннолетнего по месту жи-

тельства и т. д.). Установление месячного срока 

обусловлено целью своевременного примене-

ния к несовершеннолетнему мер воспитательно-

го воздействия, которое должно следовать непо-

средственно за совершением несовершеннолет-

ним общественно опасного деяния. 

Представляется, что предусмотренная в на-

стоящее время п. 2 ст. 27 Федерального закона 

«О профилактике безнадзорности и правонару-

шений несовершеннолетних» возможность прод-

ления срока для обращения в суд должностными 

лицами органов, обладающих правом предъявле-

ния иска, не отвечает правовой природе данно-

го срока, который, будучи процессуальным сро-

ком, установленным законом для обращения в 

суд, может восстанавливаться либо продлеваться 

только в судебном порядке. Аналогичный поря-

док восстановления сроков судом действует в от-

ношении срока исковой давности и других уста-

новленных законом сроков для обращения в суд.

Является целесообразным рассмотрение ад-

министративных дел о помещении несовершен-

нолетних в специальные учебно-воспитательные 

учреждения закрытого типа и об их медицинском 

освидетельствовании по месту жительства несо-

вершеннолетних, а дел о продлении, досрочном 

прекращении срока пребывания в учреждении, 

а также о переводе в другое учреждение – по ме-

сту нахождения учебного учреждения закрыто-

го типа, в котором находится несовершеннолет-

ний. Указанные положения позволяют суду обе-

спечить личное участие несовершеннолетних в 

судебном заседании и своевременное получение 

необходимых для правильного разрешения дела 

доказательств.

Исходя из того, что вопросы, связанные с пре-

быванием несовершеннолетнего в специальном 

учебно-воспитательном учреждении, носят сроч-

ный характер, в законе должны предусматри-

ваться специальные сокращенные сроки рас-

смотрения административных дел. В настоящее 

время ст. 26 и 28 Федерального закона № 120-ФЗ 

такие сроки уже установлены: 10 дней – для рас-

смотрения вопроса о помещении несовершенно-

летнего в специальное учебно-воспитательное 

учреждение и 3 дня – для рассмотрения дел о не-

добровольном медицинском освидетельствова-

нии. Представляется, что возможно закрепление 

указанных сроков в КАС РФ, поскольку они по-

зволяют суду оперативно разрешить все вопросы, 

связанные с рассмотрением дел о помещении не-

совершеннолетних в специальные учреждения.

 Что касается требований к содержанию су-

дебного решения по данной категории дел, пред-

ставляется обязательным указание в резолютив-

ной части решения срока, на который несовер-

шеннолетний помещается в учреждение либо на 

который продлевается его пребывание в нем, что 

будет соответствовать принципу правовой опре-

деленности и недопустимости ограничения сво-

боды на неопределенный срок.

Вторая категория дел, связанных с приме-

нением к несовершеннолетним мер профилак-

тического и воспитательного характера, – это 

дела, связанные с пребыванием несовершенно-

летних в центрах временного содержания для 

несовершеннолетних правонарушителей орга-

нов внутренних дел, которые можно разделить 

на две категории: о помещении несовершенно-

летнего в центр и о продлении срока его содер-

жания в центре. 

К числу оснований для помещения несовер-

шеннолетних в указанное учреждение ст. 22 Фе-
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дерального закона № 120-ФЗ отнесены случаи 

совершения несовершеннолетним общественно 

опасных деяний и правонарушений до достиже-

ния ими возраста уголовной и административ-

ной ответственности. Кроме того, помещение в 

центр применяется в качестве обеспечительной 

меры для исполнения судебного решения о по-

мещении несовершеннолетнего в специальное 

учебно-воспитательное учреждение закрытого 

типа либо в связи с самовольным оставлением 

несовершеннолетним такого учреждения.

Общие правила территориальной подсудно-

сти о рассмотрении дела по месту жительства 

административного ответчика, установленные 

ст. 22 КАС РФ, вряд ли могут быть применены 

по данным категориям дел, поскольку нередки 

случаи, когда правонарушение, требующее по-

мещения несовершеннолетнего в специальное 

учреждение, совершается им не по месту своего 

жительства. Судебная практика показывает, что 

рассмотрение дел данной категории в районном 

суде целесообразнее проводить по месту совер-

шения правонарушения несовершеннолетним, 

поскольку проверка по факту совершения дея-

ния проводится органом внутренних дел по месту 

совершения соответствующего деяния. Соответ-

ственно, учитывая необходимость рассмотрения 

дела в сокращенные сроки, у суда есть возмож-

ность оперативного получения недостающих ма-

териалов, оповещения лиц, участвующих в деле, 

которые могут располагать полной информацией 

о несовершеннолетнем для принятия решения о 

помещении его в центр.

А в случае, если несовершеннолетний задер-

жан и помещен в центр временного содержания 

для несовершеннолетних правонарушителей на 

основании постановления начальника органа 

внутренних дел на срок 48 часов, то рассмотре-

ние административного дела целесообразно бу-

дет осуществлять по месту его задержания, кото-

рое совпадает с местом нахождения центра вре-

менного содержания.

Кроме того, отдельной процессуальной ре-

гламентации требует вопрос о территориальной 

подсудности дел о продлении срока нахождения 

несовершеннолетнего в специальном учрежде-

нии, который может быть поставлен перед су-

дом руководителем учреждения, в котором со-

держится несовершеннолетний. При этом исходя 

из субъектного состава лиц, участвующих в деле, 

необходимости оперативного рассмотрения дан-

ной категории дел, целесообразно определить их 

территориальную подсудность по месту нахожде-

ния специального учреждения, дабы обеспечить 

личное участие сторон в судебном заседании и 

беспрепятственное и своевременное предостав-

ление ими наибольшего объема доказательств, 

соответственно, скорейшее рассмотрение заяв-

ленного требования судом.

Таким образом, можно выделить три основ-

ных правила территориальной подсудности по 

делам, связанным с пребыванием несовершен-

нолетних в центрах временного содержания:

– по общему правилу дела о помещении в 

центр должны рассматриваться по месту совер-

шения правонарушения, за исключением случа-

ев задержания несовершеннолетнего;

– в случае задержания и предварительного по-

мещения несовершеннолетнего в центр на срок 

48 часов дела рассматриваются районным су-

дом по месту задержания несовершеннолетнего;

– дела о продлении пребывания в центре рас-

сматриваются судом по месту нахождения соот-

ветствующего учреждения.

Статьей 22 Федерального закона № 120-ФЗ 

установлен специальный 24-часовой срок для 

обращения в суд по делам о помещении несовер-

шеннолетнего в центр временного содержания в 

случае, если несовершеннолетний уже помещен 

в него на основании постановления начальника 

органа внутренних дел на срок не более 48 часов. 

Это положение соответствует установленному ст. 

22 Конституции Российской Федерации правилу 

о недопустимости задержания лица без судебно-

го решения на срок более 48 часов.

В целях соблюдения данного правила целесо-

образным было бы включение в КАС РФ нормы 

о незамедлительном принятии судами админи-

стративных исковых заявлений по таким делам. 

Сокращенные сроки для обращения в суд долж-

ны иметь место и по делам о продлении срока 

содержания несовершеннолетнего в центре вре-

менного содержания для несовершеннолетних 

правонарушителей. В этом случае обращение в 

суд осуществляется не менее чем за 24 часа до 

истечения срока пребывания несовершеннолет-

него в центре.

В ситуации, когда право несовершеннолетне-

го на свободу и личную неприкосновенность не 

ограничено, в установлении 24-часового срока 

для обращения в суд необходимости не имеется, 

вместе с тем данный срок должен быть достаточ-

но коротким, чтобы воспитательные и профи-

лактические цели помещения несовершеннолет-

него в центр для несовершеннолетних правона-

рушителей были достигнуты. Возможным было 

бы установление месячного срока для обраще-

ния в суд со дня отказа в возбуждении уголовно-

го дела либо его прекращения либо возникнове-

ния иных обстоятельств, являющихся основа-

нием для помещения в центр. При этом восста-

новление указанного срока возможно по обще-

му правилу при наличии уважительных причин 

для его пропуска.
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Аналогичным образом возможно урегулиро-

вать вопрос и в отношении сроков рассмотре-

ния дел судом. В случае если несовершеннолет-

ний задержан и помещен в центр временного со-

держания для несовершеннолетних правонару-

шителей, административное дело о помещении, 

продлении либо досрочном прекращении пребы-

вания несовершеннолетнего в центре временно-

го содержания для несовершеннолетних право-

нарушителей должно рассматриваться в течение 

24 часов с момента принятия административ-

ного искового заявления к производству суда. 

В остальных случаях можно установить десятид-

невный срок рассмотрения административного 

дела (по аналогии со сроками рассмотрения за-

явлений о помещении несовершеннолетних в 

специальные учебно-воспитательные учрежде-

ния закрытого типа).

Административными истцами по искам о по-

мещении в центр могут являться орган внутрен-

них дел, который занимался производством по 

делу несовершеннолетнего либо руководитель 

которого вынес постановление о помещении не-

совершеннолетнего в центр, а также прокурор, 

который может действовать как в интересах не-

определенного круга лиц, так и в интересах не-

совершеннолетнего. С административным иском 

о продлении срока вправе обратиться также ру-

ководитель центра, оценивающий результатив-

ность воспитательного воздействия в период пре-

бывания несовершеннолетнего в центре. Это по-

ложение будет соответствовать его полномочи-

ям, определенным ведомственными норматив-

ными правовыми актами15.

При удовлетворении требований о помеще-

нии несовершеннолетнего в центр суд в силу 

принципа правовой определенности, недопусти-

мости ограничения свободы гражданина на нео-

пределенный срок обязан в резолютивной части 

решения указать срок, на который несовершен-

нолетний помещается в центр. Указанный судом 

срок не должен превышать максимального срока, 

установленного федеральным законом. 

Пунктом 6 ст. 22 Федерального закона № 120-

ФЗ определен лишь максимальный предел дан-

ного срока – не более 30 суток – с возможностью 

продления на основании судебного решения на 

срок до 15 суток. Соответственно, конкретный 

срок нахождения несовершеннолетнего в цен-

тре временного содержания для несовершенно-

летних правонарушителей должен определять-

ся судом с учетом характера допущенного несо-

вершеннолетним нарушения, данных о его лич-

ности, возрасте, состоянии здоровья и иных об-

стоятельств дела.

Кроме того, предлагается включить в закон 

норму о необходимости обращения к немедлен-

ному исполнению решений о помещении в центр 

временного содержания (в случае предваритель-

ного помещения в него несовершеннолетнего 

на основании постановления начальника орга-

на внутренних дел) и о продлении срока содер-

жания в центре. В случае если решения по дан-

ным категориям дел будут обращаться к испол-

нению только после их вступления в законную 

силу, это приведет к нахождению несовершен-

нолетних в условиях ограничения свободы без 

судебного решения свыше 48 часов, что прямо 

противоречит положениям ст. 22 Конституции 

Российской Федерации.

 Важными также являются вопросы испол-

нения судебных решений по делам, связанным 

с ограничением свободы, их исполнение долж-

но быть своевременным, оперативным и пра-

вильным.

Статья 31 Федерального закона № 120-ФЗ 

определяет органы, обеспечивающие исполне-

ние судебных решений о помещении несовер-

шеннолетних в специальные учебно-воспита-

тельные учреждения закрытого типа и о приме-

нении мер воздействия воспитательного харак-

тера в случае, если суд пришел к выводу о возмож-

ности перевоспитания несовершеннолетнего 

без помещения в специальное учреждение либо 

выявлены причины, препятствующие его поме-

щению в данное учреждение. Однако в данной 

норме не указан орган, исполняющий судебное 

решение о принудительном медицинском осви-

детельствовании несовершеннолетнего, а так-

же не указан порядок исполнения решений по 

рассматриваемой категории дел: должен ли вы-

даваться судом исполнительный лист по данной 

категории дел либо для исполнения направляет-

ся непосредственно судебное решение, в какой 

срок суд обязан направить соответствующие до-

кументы для исполнения, каким образом судом 

должен осуществляться контроль за правильным 

и своевременным исполнением судебного реше-

ния с целью недопущения необоснованного со-

держания несовершеннолетнего в специальном 

учреждении свыше установленного судом срока. 

Представляется, что эти вопросы также долж-

ны быть отражены в процессуальном законе. 

И, учитывая, что исполнение судебных решений 

производится специальными органами, без уча-

стия судебных приставов-исполнителей, оно воз-

можно без выдачи исполнительных листов, на ос-

новании судебных решений, которые должны на-

правляться судами компетентным органам сразу 

же после их вступления в законную силу, а в слу-

чае обращения решения к немедленному испол-

нению – незамедлительно после его принятия.

Что касается решений о принудительном ме-

дицинском освидетельствовании, то они должны 
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направляться судом для исполнения как админи-

стративному истцу, обратившемуся с заявлением 

о таком освидетельствовании, так и в учрежде-

ние, которое будет непосредственно проводить 

освидетельствование. 

Пунктом 3 постановления Правительства РФ 

«Об утверждении Правил медицинского освиде-

тельствования несовершеннолетнего на наличие 

или отсутствие у него заболевания, препятствую-

щего его содержанию и обучению в специальном 

учебно-воспитательном учреждении закрытого 

типа» установлено, что медицинское освидетель-

ствование несовершеннолетних осуществляется 

врачебной комиссией медицинской организа-

ции государственной системы здравоохранения 

или муниципальной системы здравоохранения, 

определенной органом исполнительной власти 

субъекта Российской Федерации в сфере здра-

воохранения16. Однако сфера действия данного 

постановления случаями медицинского освиде-

тельствования несовершеннолетнего, в отно-

шении которого проводится предварительное 

расследование по уголовному делу о преступле-

нии средней тяжести или тяжком преступлении 

для рассмотрения судом вопроса о возможно-

сти освобождения несовершеннолетнего от на-

казания и направлении его в специальное учеб-

но-воспитательное учреждение закрытого типа 

органа управления образованием в соответствии 

с ч.  2 ст. 92 Уголовного кодекса Российской Фе-

дерации17. Такое медицинское освидетельство-

вание проводится в соответствии с ч. 4 ст. 421 

Уголовно-процессуального кодекса Российской 

Федерации18 в ходе предварительного расследо-

вания на основании постановления следователя 

или дознавателя, в производстве которого нахо-

дится уголовное дело в отношении несовершен-

нолетнего.

Что касается дел о помещении несовершен-

нолетнего в специальное учреждение, подлежа-

щих рассмотрению в порядке административно-

го судопроизводства, порядок проведения осви-

детельствования и компетенция по его проведе-

нию нормативно не закреплены. Представляет-

ся, что в данной части также требуется внесение 

изменений в нормативные правовые акты, в том 

числе в упомянутое постановление Правитель-

ства РФ, с целью восполнения имеющихся про-

белов в правовом регулировании. 

Внесение изменений в КАС РФ потребует и ре-

дактирования текста Федерального закона в 120-

ФЗ в целях исключения двойного регулирования 

вопросов судопроизводства по делам, связанным 

с пребыванием несовершеннолетних в специаль-

ных учреждениях. На наш взгляд, все процессу-

альные нормы, касающиеся порядка предъявле-

ния и рассмотрения заявлений по делам данной 

категории, должны содержаться в Кодексе, а в Фе-

деральном законе № 120-ФЗ сохранится право-

вая регламентация материальных оснований для 

разрешения вопросов, связанных с пребыванием 

несовершеннолетних в специальных учреждени-

ях, полномочий и порядка работы специальных 

органов, наделенных правом применения к не-

совершеннолетним мер воспитательно-профи-

лактического воздействия.

Обращает на себя внимание п. 1 ст. 9 Феде-

рального закона № 120-ФЗ, регламентирующий 

возможность обращения с иском о возмещении 

вреда, причиненного здоровью или имуществу 

несовершеннолетних. Однако данная форма су-

дебной защиты возможна лишь в случаях насту-

пления последствий в виде причинения вреда 

здоровью либо имуществу. Между тем незакон-

ные действия и решения, нарушающие права и 

законные интересы несовершеннолетнего, мо-

гут таких последствий не повлечь. Тем не менее 

несовершеннолетние и в этой ситуации должны 

иметь право на судебную защиту от незаконных 

действий и решений. С учетом публичного ха-

рактера правоотношений между несовершенно-

летними и органами профилактики безнадзор-

ности и правонарушений несовершеннолетних, 

которые наделены властными полномочиями 

по отношению к последним, рассмотрение дел 

об оспаривании действий таких органов долж-

но производиться в порядке административно-

го судопроизводства.

Соответственно, Федеральный закон № 120-

ФЗ, на наш взгляд, необходимо дополнить поло-

жением о возможности обжалования несовер-

шеннолетними, их родителями или иными за-

конными представителями, прокурором, дей-

ствующими в интересах несовершеннолетнего, 

действий (бездействия) и решений органов и уч-

реждений системы профилактики и безнадзор-

ности несовершеннолетних в порядке админи-

стративного судопроизводства.

Необходимость дополнения нормой о поряд-

ке обжалования действий органов системы про-

филактики безнадзорности и правонарушений 

несовершеннолетних связана с тем, что в законе 

такой порядок не прописан, при том что указан-

ные органы наделены полномочиями по совер-

шению действий и принятию решений, ограни-

чивающих права и свободы несовершеннолет-

них. В частности органы профилактики вправе 

применять к несовершеннолетним, содержащим-

ся в специальных учреждениях, меры взыскания 

(ст. 8 Федерального закона № 120-ФЗ). Соответ-

ственно, законом должен быть установлен меха-

низм судебной защиты прав и законных интере-

сов несовершеннолетних. Внесение в текст зако-

на положений о наличии судебного контроля за 
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законностью действий и решений органов про-

филактики безнадзорности и правонарушений 

несовершеннолетних будет отвечать положени-

ям ст. 46 Конституции Российской Федерации о 

праве граждан на судебное обжалование реше-

ний и действий (или бездействия) государствен-

ных органов, ч. 3 ст. 2 Международного пакта о 

гражданских и политических правах19, предус-

матривающей обязанность государства обеспе-

чить любому лицу, права и свободы которого на-

рушены, эффективное средство правовой защи-

ты, даже если это нарушение было совершено ли-

цами, действовавшими в официальном качестве.

Кроме того, законодательное закрепление 

права на обжалование действий и решений орга-

нов профилактики безнадзорности и правонару-

шений несовершеннолетних и обеспечение воз-

можности судебного контроля за деятельностью 

данных органов и соблюдением прав и свобод не-

совершеннолетних будет отвечать содержащему-

ся в ст. 3 Конвенции о правах ребенка принци-

пу обеспечения государством наилучших инте-

ресов несовершеннолетнего, положениям Ми-

нимальных стандартных правил Организации 

Объединенных Наций, касающихся отправле-

ния правосудия в отношении несовершеннолет-

них («Пекинские правила», правило 1.4), а также 

правовым позициям Европейского Суда по пра-

вам человека, изложенным в многочисленных 

постановлениях, о необходимости эффективно-

го судебного контроля за действиями и решени-

ями государственных органов, ограничивающих 

права и свободы граждан.

Обобщая вышеизложенное, следует отметить, 

что с внесением в КАС РФ изменений, определяю-

щих порядок производства по делам, связанным 

с пребыванием несовершеннолетних в специаль-

ных учреждениях, положения законодательства 

будут приведены в соответствие с теми принци-

пами и правилами, которые установлены норма-

ми международного права и Конституцией Рос-

сийской Федерации для лиц, чье право на сво-

боду и личную неприкосновенность ограничи-

вается. Несовершеннолетние при этом получат 

максимальный объем процессуальных гарантий, 

позволяющих им реализовать право на судебную 

защиту от неправомерного ограничения свобо-

ды. Установление единого системного порядка 

правового регулирования вопросов рассмотре-

ния данных категорий дел обеспечит единство 

судебной практики при их разрешении. С учетом 

важности и актуальности рассматриваемого во-

проса хочется надеяться, что принятие соответ-

ствующих изменений произойдет в ближайшее 

время, и Кодекс административного судопроиз-

водства Российской Федерации, которым уста-

новлен эффективный механизм осуществления 

судебного контроля за соблюдением прав граж-

дан на свободу и личную неприкосновенность, 

будет дополнен новыми главами, определяющи-

ми процедуру судебной проверки законности по-

мещения несовершеннолетних в специальные 

учреждения.
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Судебный порядок разрешения индивиду-

альных служебных споров, возникающих в сфе-

ре гражданской и иных видов государственной 

службы, сегодня не отличается от порядка рас-

смотрения судами общей юрисдикции исковых 

дел по спорам, возникающим из трудовых отно-

шений, и регулируется трудовым и гражданским 

процессуальным законодательством Российской 

Федерации. При этом Гражданский процессуаль-

ный кодекс РФ1 непосредственно не упоминает 

такую категорию споров, как служебные споры, 

и не устанавливает каких-либо особенностей их 

рассмотрения, называя в ст. 22 в числе дел, под-

ведомственных судам, исковые дела с участием 

граждан, организаций, органов государственной 

власти, органов местного самоуправления о за-

щите нарушенных или оспариваемых прав, сво-

бод и законных интересов, по спорам, возника-

ющим из гражданских, семейных, трудовых, жи-

лищных, земельных, экологических и иных пра-

воотношений. В силу указанного обстоятельства 

служебные споры в сфере гражданской и иных 

видов государственной службы рассматривают-

ся судами общей юрисдикции по правилам граж-

данского искового производства. 

Принципиально иной подход применяется к 

служебным спорам военнослужащих, которые 

рассматриваются в порядке административно-

го судопроизводства в соответствии с КАС РФ2.

В постановлении Пленума Верховного Суда 

РФ  от 29 мая 2014 г. № 8 «О практике примене-

ния судами законодательства о воинской обязан-

ности, военной службе и статусе военнослужа-

щих»3 разъясняется, что лица, уволенные с воен-

ной службы, граждане, прошедшие военные сбо-

ры, граждане, пребывавшие в мобилизационном 

людском резерве, вправе оспаривать в военных 

судах действия (бездействие) органов военного 

управления, воинских должностных лиц и при-

нятые ими решения, нарушившие права, свобо-

ды и охраняемые законом интересы указанных 

лиц в период прохождения военной службы, во-

енных сборов, пребывания в мобилизационном 

людском резерве (например, дела по админи-

стративным исковым заявлениям лиц, уволен-

ных с военной службы, о восстановлении на во-

енной службе, и т. п.). 

Поясняя, что процессуальным законодатель-

ством предусмотрены различия в порядке рас-

смотрения дел, возникающих из публичных и 

иных правоотношений, Пленум Верховного Суда 
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обратил внимание на то, что особое значение 

приобретает правильное установление характе-

ра правоотношений сторон.  Как указано в дан-

ном постановлении, военная служба предпола-

гает осуществление полномочий государства по 

обеспечению своего суверенитета и иных важ-

нейших государственных интересов, а военно-

служащие выступают носителями публичной 

власти. Соответственно, правоотношения, свя-

занные с исполнением военнослужащими об-

щих, должностных и специальных обязанностей, 

являются публично-правовыми.  Таким образом, 

нормы гл. 22 разд. IV КАС РФ применяются, ког-

да требования военнослужащих непосредствен-

но вытекают из военно-служебных правоотноше-

ний, основанных на властных полномочиях од-

ной стороны по отношению к другой.  В тех слу-

чаях, когда оспариваемые действия совершены 

органами военного управления и воинскими 

должностными лицами в процессе осуществле-

ния иной деятельности, основанной на равен-

стве участников правоотношений, дело подле-

жит рассмотрению в порядке искового производ-

ства. При этом необходимо иметь в виду, что по-

рядок прохождения военной службы, в частности 

заключение контракта о прохождении военной 

службы, прекращение его действия, поступление 

на военную службу и увольнение с нее, назначе-

ние на воинские должности и освобождение от 

воинских должностей, дисциплинарная и мате-

риальная ответственность военнослужащих, а 

также иные правоотношения, имеющие специ-

фический характер в условиях военной службы, 

регулируются федеральными законами и иными 

нормативными правовыми актами, в том числе 

нормативными правовыми актами федеральных 

органов исполнительной власти, в которых феде-

ральным законом предусмотрена военная служ-

ба, определяющими порядок прохождения воен-

ной службы и статус военнослужащих.  Нормы 

трудового законодательства могут применяться 

к правоотношениям, связанным с прохождением 

военной службы, лишь в случаях, когда об этом 

имеется прямое указание в законе. 

Таким образом, Пленум Верховного Суда од-

нозначно установил, что служебные споры во-

еннослужащих вытекают из военно-служебных 

правоотношений, основанных на властных пол-

номочиях одной стороны по отношению к дру-

гой, поэтому подлежат разрешению в порядке 

административного судопроизводства. Также 

в постановлении дополнительно разъясняется, 

что административное исковое заявление об 

оспаривании решений, действий (бездействия) 

органов военного управления и воинских долж-

ностных лиц исходя из положений ч. 1 ст. 4 и 

ч. 1 ст. 219 КАС РФ подается в военный суд в трех-

месячный срок со дня, когда административно-

му истцу стало известно о нарушении его прав, 

свобод и законных интересов.  Пропуск данного 

срока не является для суда основанием для от-

каза в принятии заявления, но при отсутствии 

уважительных причин, которые подлежат выяс-

нению судом в предварительном судебном засе-

дании или в судебном заседании независимо от 

того, ссылались ли на это обстоятельство заин-

тересованные лица, может служить основанием 

для отказа в удовлетворении заявления с указа-

нием в мотивировочной части решения только 

на установление судом данного обстоятельства.

  Данное постановление достойно только по-

ложительной оценки, а позиция Пленума Вер-

ховного Суда относительно природы служеб-

ных споров военнослужащих и процессуальной 

формы порядка их разрешения – всемерной под-

держки. Вместе с тем в рамках указанного акта 

следовало бы дать более четкое разграничение 

требований военнослужащих, непосредствен-

но вытекающих из военно-служебных правоот-

ношений, основанных на властных полномочи-

ях одной стороны по отношению к другой и тех 

случаев, когда оспариваемые действия соверше-

ны органами военного управления и воинскими 

должностными лицами в процессе осуществле-

ния иной деятельности, основанной на равенстве 

участников правоотношений. При этом можно 

обратить внимание на то, что на сегодняшний 

день все требования военнослужащих об оспа-

ривании решений, действий (бездействия) ор-

ганов военного управления рассматриваются в 

порядке административного судопроизводства. 

Данную информацию можно почерпнуть, на-

пример, из Отчета о работе судов общей юрис-

дикции по рассмотрению гражданских, адми-

нистративных дел по первой инстанции за 12 

месяцев 2016 г., а также первое полугодие 2017 

г.4, консолидировавшего всю информацию о де-

лах, рассмотренных судами, и указавшего кате-

гории дел об оспаривании решений, действий 

(бездействия) органов военного управления, в 

том числе: решений об увольнении с военной 

службы; назначении на должность, снижении в 

должности; переводе по службе; привлечении к 

дисциплинарной ответственности; привлечении 

к материальной ответственности; решений, по-

влекших необеспечение положенными видами 

довольствия; нарушение жилищных прав воен-

нослужащих; о невыплате компенсации за наем 

жилья; невыплате денежных компенсаций при 

увольнении; невыплате надбавок за участие в 

боевых действиях; невыплате жилищных субси-

дий; решений, повлекших нарушение прав воен-

нослужащих при ипотечном кредитовании. Со-

образно указанной парадигме в сложившейся су-
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дебной практике рассмотрение всех требований 

военнослужащих к органам военного управле-

ния, даже отчасти имеющих гражданско-право-

вой характер, в частности связанных с наруше-

нием жилищных прав или ипотечным кредито-

ванием военнослужащих, осуществляется в по-

рядке административного судопроизводства. И 

в данном случае нельзя не признать такую точ-

ку зрения правильной, обоснованной и соответ-

ствующей логике понимания отношений, скла-

дывающихся между военнослужащим и органа-

ми военного управления, а в широком смысле и 

государством, как отношений публично-право-

вых, основанных на властных полномочиях од-

ной стороны по отношению к другой.

Вместе с тем остается лишь недоумевать по 

поводу позиции законодателя и судов относи-

тельно рассмотрения в порядке гражданского 

судопроизводства служебных споров, связанных 

с гражданской и иными видами государствен-

ной службы. 

В связи с этим небезынтересными представ-

ляются мнения других судебных органов на этот 

счет. Так, Европейский суд по правам человека 

при рассмотрении споров, где одним из субъек-

тов является гражданский служащий, высказы-

вает компромиссную точку зрения относитель-

но особенностей рассмотрения подобных споров. 

В соответствии с п. 1 ст. 6 Конвенции о защите 

прав человека и основных свобод устанавливает-

ся, что каждый в случае спора о его гражданских 

правах и обязанностях или при предъявлении 

ему любого уголовного обвинения имеет право 

на справедливое и публичное разбирательство 

дела в разумный срок независимым и беспри-

страстным судом, созданным на основании зако-

на5. Между тем, по мнению Европейского суда по 

правам человека, «служебные споры между ор-

ганами власти и государственными служащими, 

чьи обязанности олицетворяют специфическую 

деятельность государственной службы, посколь-

ку последние действуют в качестве доверенного 

лица государственного органа, ответственного 

за защиту общих интересов государства, не яв-

ляются «гражданскими» и выходят за рамки п. 1 

ст. 6 Конвенции»6. При этом Европейский суд по 

правам человека делает оговорку, что «все спо-

ры относительно пенсий относятся к сфере дей-

ствия п. 1 ст. 6 Конвенции, потому что при выхо-

де на пенсию служащие разрывают особые связи 

между собой и государственными органами, за-

тем они оказываются в ситуации, в точности со-

поставимой с той, в которой оказываются наем-

ные работники согласно нормам частного права, 

при этом особые узы доверия и верности, при-

вязывающие их к государству, перестают суще-

ствовать, и работник более не может обладать 

частью суверенной власти государства»7. Таким 

образом, по всей видимости, Европейский суд 

по правам человека определяет, что служебные 

споры не являются гражданскими.

Конституционный Суд РФ также не раз ука-

зывал на то, что специфика государственной 

гражданской службы в Российской Федерации 

как профессиональной служебной деятельности 

граждан Российской Федерации по обеспечению 

исполнения полномочий органов государствен-

ной власти предопределяет особый правовой ста-

тус гражданских служащих, который включает 

в себя, в частности, обусловленные характером 

соответствующей деятельности права и обязан-

ности гражданских служащих, налагаемые на 

них ограничения, связанные с государственной 

гражданской службой, а также предоставляемые 

гражданским служащим гарантии8.

Как неоднократно указывал Конституцион-

ный Суд Российской Федерации, принцип равен-

ства, закрепленный в ст. 19 (ч. 1 и 2) Конституции 

РФ, не препятствует законодателю при осущест-

влении специального правового регулирования 

труда (прохождения службы) устанавливать раз-

личия в правовом статусе лиц, принадлежащих 

к разным по условиям и роду деятельности кате-

гориям, если эти различия являются объективно 

оправданными, обоснованными и соответствуют 

конституционно значимым целям.

Как уже отмечалось, государство вправе опре-

делять особые правила в сфере государственной 

службы, устанавливая определенные ограниче-

ния для своих служащих. При этом Конституци-

онный Суд Российской Федерации признает уста-

новление ограничений прав государственных 

служащих обоснованным при наличии компен-

сации в виде повышенных льгот и гарантий со-

циальной защищенности9.

В постановлении Пленума Верховного Суда 

РФ от 27 сентября 2016 г. № 36 «О некоторых во-

просах применения судами Кодекса администра-

тивного судопроизводства Российской Федера-

ции»10 разъяснено, что к административным де-

лам, рассматриваемым по правилам КАС РФ, от-

носятся дела, возникающие из правоотношений, 

не основанных на равенстве, автономии воли и 

имущественной самостоятельности их участни-

ков, в рамках которых один из участников право-

отношений реализует административные и иные 

публично-властные полномочия по исполнению 

и применению законов и подзаконных актов по 

отношению к другому участнику.  По смыслу ч. 4 

ст. 1 КАС РФ и ч. 1 ст. 22 Гражданского процессу-

ального кодекса Российской Федерации (далее – 

ГПК РФ), а также с учетом того, что гражданские 

права и обязанности возникают, в частности, из 

актов государственных органов и органов мест-
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ного самоуправления (ст. 8 Гражданского кодек-

са РФ, споры о признании таких актов недействи-

тельными (незаконными), если их исполнение 

привело к возникновению, изменению или пре-

кращению гражданских прав и обязанностей, 

не подлежат рассмотрению в порядке, предусмо-

тренном КАС РФ. Н апример, не подлежат рассмо-

трению по правилам КАС РФ служебные споры, в 

том числе дела, связанные с доступом и прохож-

дением различных видов государственной служ-

бы, муниципальной службы. 

В данном случае закономерным будет вопрос 

о том, почему Пленум Верховного Суда РФ по-

лагает, что служебные споры на гражданской 

и иных видах государственной службы, а равно 

и муниципальной службе, связаны с возникно-

вением, изменением или прекращением граж-

данских прав и обязанностей. Такая точка зре-

ния представляется ошибочной, кроме того, она 

противоречит позиции самого Верховного Суда 

относительно природы служебных споров воен-

нослужащих как споров, обусловленных особой 

природой государственной службы.

Таким образом, мы можем резюмировать, что 

на сегодняшний день в правопонимании и право-

применении сложились и реализуются два прин-

ципиально различных подхода к установлению 

вида судопроизводства, в порядке которого рас-

сматриваются и разрешаются служебные споры. 

Споры, возникающие на военной службе, рассма-

триваются в порядке административного судо-

производства в соответствии с КАС РФ, а споры, 

связанные с прохождением гражданской и иных 

видов государственной службы, – в порядке граж-

данского судопроизводства с учетом требований 

ГПК РФ. Вместе с тем базовым федеральным за-

коном о системе государственной службы в каче-

стве одного из ее принципов постулируется прин-

цип единства правовых и организационных ос-

нов государственной службы, предполагающий 

законодательное закрепление единого подхода 

к организации государственной службы. Пред-

ставляется, что реализация данного принципа 

должна найти свое выражение, в частности, в 

установлении единого подхода в определении 

процессуальной формы разрешения служебных 

споров как на военной службе, так и на государ-

ственной гражданской службе.
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Предварительная защита в административ-

ном судопроизводстве, применение которой су-

дами общей юрисдикции преследует конкретные 

обеспечительные, охранительные, компенсаци-

онные, предупредительные или правозащитные 

цели, находится с присущими ей процессуальны-

ми значениями в юридическом механизме при-

менения и соблюдения всех принципов админи-

стративного судопроизводства. Правовой потен-

циал института мер предварительной защиты по 

административному иску способен обеспечивать 

в соответствующих пределах административный 

иск и исполняемость судебного акта. 

Конституциирование в российском админи-

стративном процессуальном законодательстве 

предварительной защиты по административно-

му иску с соответствующими юридическими по-

следствиями их судебного применения и уста-

новление активной роли суда при рассмотрении 

и разрешении административных дел являются 

результатами деятельности по улучшению поряд-

ка судебной защиты прав, свобод и законных ин-

тересов граждан и организаций, а также по по-

вышению эффективности и качества судопроиз-

водства. Модернизация судебной системы стра-

ны и учреждение судебного административно-

го процесса (административного судопроизвод-

ства) направлены на обеспечение полноценной 

реализации как ст. 46 Конституции Российской 

Федерации, в соответствии с которой решения и 

действия (бездействие) органов государственной 

власти, органов местного самоуправления, обще-

ственных объединений и их должностных лиц 

могут быть обжалованы в суд, так и ч. 2 ст. 118 

Конституции Российской Федерации, определя-

ющей административное судопроизводство как 
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форму осуществления судебной власти в стране. 

Новые процессуально-правовые институты (по-

рядки, правила, режимы), возникшие в результа-

те принятия в 2015 г. Кодекса административно-

го судопроизводства Российской Федерации (да-

лее – КАС РФ), направлены на усиление гарантий 

эффективной правовой защиты.

Состязательность и равноправие сторон при 

активной роли суда в административном судо-

производстве подлежат теоретико-правовому 

анализу, начиная с выяснения предмета регу-

лирования КАС РФ, который включает в себя: 

1) административные дела о защите нарушен-

ных или оспариваемых прав, свобод и законных 

интересов граждан, прав и законных интересов 

организаций, возникающих из административ-

ных и иных публичных правоотношений; 2) дру-

гие административные дела, возникающие из 

административных и иных публичных правоот-

ношений и связанные с осуществлением судеб-

ного контроля за законностью и обоснованно-

стью осуществления государственных или иных 

публичных полномочий (т. е. административные 

дела, которые связаны с осуществлением обяза-

тельного судебного контроля за соблюдением 

прав и свобод человека и гражданина, прав орга-

низаций при реализации отдельных администра-

тивных властных требований к физическим ли-

цам и организациям). Указанные виды админи-

стративных дел рассматриваются и разрешают-

ся в порядке административного судопроизвод-

ства Верховным Судом Российской Федерации и 

судами общей юрисдикции. Таким образом, за-

щищать нарушенные или оспариваемые права, 

свободы и законные интересы граждан, гаранти-

ровать законность в сфере публичных правоот-

ношений, а также осуществлять судебный кон-

троль за публичной властью и результатами ее 

практической деятельности почти невозможно 

без использования судами потенциала их про-

цессуальной активности. 

Активность суда при разрешении админи-

стративных правовых споров (или повышение 

активной роли суда) объясняется сформиро-

вавшимися внутри административной юсти-

ции нормативными порядками защиты субъек-

тивных публичных прав граждан и необходимо-

стью процессуального выравнивания сторон в 

административном процессе. Активность суда, 

как самостоятельная проблема административ-

ного судебного процесса, постоянно находилась 

в центре внимания ученых, исследовавших вза-

имосвязь эффективности защиты субъективных 

публичных прав и надлежащего процессуально-

го правового регулирования административной 

юстиции. Здесь весьма полезно ознакомиться с 

мнением М. Д. Загряцкова, который писал: «Ад-

министративная юстиция пытается, вооружив-

шись процессуальными формами как наиболее 

совершенным орудием для раскрытия истины в 

сложных человеческих делах, проникнуть в об-

ласть свободного усмотрения, где еще так недав-

но безгранично господствовал принцип государ-

ственного интереса, определяющий собой в ко-

нечном счете деятельность администрации в со-

временном государстве»1. В теории процессуаль-

ного права последовательное создание для суда 

условий для полноценного проявления его ак-

тивности изначально рассматривалось как спо-

соб устранения «дефектов состязательности»2. 

В процессе разработки и обсуждения проек-

та КАС РФ ученые фундаментально обсуждали 

проблемы повышения активной роли суда в ад-

министративном судопроизводстве, полномоч-

ного по своей инициативе, например, истребо-

вать доказательства и применять особый поря-

док распределения бремени доказывания по ад-

министративному делу. Эти и другие вопросы, 

связанные с выяснением значимости и особен-

ностей активной роли суда в административном 

судебном процессе, анализировались как в об-

щем контексте разработки специального адми-

нистративного процессуального законодатель-

ства, так и в процессе решения сложных проблем 

единства и дифференциации административно-

го судопроизводства3. 

Нынешняя же востребованность активной 

роли суда4 в административном судопроизвод-

стве объясняется «не только фактическим не-

равенством возможностей сторон, но и тем, что 

выявление существенных обстоятельств дела мо-

жет быть поставлено под угрозу из-за недостат-

ка средств, объективных помех, недопонимания, 

неумения распорядиться своими процессуальны-

ми правами»5. Следовательно, реализуя потенци-

ал процессуальной активности, суд контролирует 

ход разбирательства с позиций гарантирования 

сторонам в процессе равных возможностей, что 

во всех современных процессуальных правопо-

рядках провозглашается законодателем. Полно-

ценность решения всех задач административного 

судопроизводства и участия в нем сторон обеспе-

чивается надлежащей процессуальной формой, 

усилившей значимость судебной активности при 

разрешении публичных правовых споров. В. А. Ря-

зановский, анализируя во взаимосвязи принцип 

состязательности с руководством суда (матери-

альным и формальным), указывал на «право суда 

ex officio, независимо от сторон, принимать меры 

для установления материальной правды, напри-

мер, по собиранию доказательств»6, «на вмеша-

тельство в состязание сторон»7. 

КАС РФ зафиксировал «судебную активность» 

практически на уровне отдельного принципа ад-
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министративного судопроизводства, объединив 

при этом в общем принципе активную роль суда8 

с состязательностью и равноправием сторон 

(п. 7 ст. 6 КАС РФ). Таким образом, к числу обя-

зательных элементов исковой формы9, устанавли-

ваемой в административном судопроизводстве, 

относятся: а) активность суда (его «активная 

роль») в процессе рассмотрения и разрешения 

административных дел, направленная на созда-

ние для сторон (административного истца и ад-

министративного ответчика, изначально нахо-

дящихся в положении «неравноправных отно-

шений»)10 в судебном процессе равных условий 

(равенства); б) принцип состязательности11; 

в) равноправие сторон административного су-

допроизводства; обязательное участие предста-

вителя в судебном процессе (обязательное пред-

ставительство) по определенным категориям 

административных дел. 

Активная роль суда в административном судо-

производстве актуализирует, казалось бы, ушед-

шую в прошлое проблему поиска и установления 

в судебном процессе объективной истины12. Ведь 

если КАС РФ предоставляет суду процессуаль-

ные возможности, реализация которых создает 

для адресатов соответствующие правовые обя-

занности, а также декларирует императивность 

юридической формы использования судом таких 

процессуальных прав, то это, как минимум, в из-

вестном смысле дает начало для формирования 

представления об установлении объективной ис-

тины по административному делу. Да и теорети-

ческих обоснований таких суждений и обобще-

ний, как в далеком прошлом, так и в недавние 

времена, в российской науке было предостаточ-

но. Например, В. А. Рязановский считал, что ад-

министративный процесс должен стремиться к 

достижению материальной истины: «целью (по-

стулатом) процесса, всякого процесса, является 

достижение материальной истины»13; поэтому, 

рассуждал он, «процесс должен быть организо-

ван соответствующим для достижения матери-

альной истины образом, сохраняя при этом, ко-

нечно, важнейшее приобретение современного 

правового государства – права личности»14. 

Очевидно, усиление судебной активности 

(или, по-иному, повышение активной роли суда) 

при разрешении публичных споров объясни-

мо самой сферой административных и иных пу-

бличных отношений, которая оказывает решаю-

щее влияние и на формирование процессуальных 

юридических характеристик административно-

го судопроизводства. Активность суда в процес-

се разрешения административных дел в поряд-

ке административного судопроизводства предо-

ставляет во многих случаях возможность реаль-

ного и быстрого обеспечения прав и интересов 

«невластных субъектов», для которых принятые 

органами публичной власти административные 

акты или иные действия создают отрицатель-

ные, обременительные и нежелательные право-

вые последствия.

Сфера административных и иных публичных 

правоотношений определяет юридическую при-

роду, масштаб действия, направленность и специ-

фику действия многих процессуальных институ-

тов КАС РФ. Одним из значительных факторов 

развития данной сферы правоотношений являет-

ся предмет правового спора, который зарождает-

ся в процессе организации и функционирования 

публичной власти, органов государственного и 

муниципального управления, должностных лиц 

и их взаимодействий с гражданами и организа-

циями. Предмет административного спора – пра-

ва и обязанности субъектов административных и 

иных публичных правоотношений, а также нару-

шенные и оспариваемые права, свободы, закон-

ные интересы граждан и организаций. Следова-

тельно, сама юридическая атмосфера, в которой 

могут возникнуть такие спорные правоотноше-

ния, указывает на усиление процессуальной ак-

тивности суда, рассматривающего администра-

тивное дело. Административно-процессуальная 

форма, регламентирующая порядок осуществле-

ния административного судопроизводства, пре-

допределяет основания возникновения процессу-

альных прав и обязанностей субъектов админи-

стративных и иных публичных правоотношений 

(административных истцов или административ-

ных ответчиков). Функциональное предназначе-

ние административного судопроизводства позво-

ляет говорить и о закономерной включенности 

в систему его процессуально-правовых принци-

пов активности суда.

Административно-процессуальные нормы и 

порядки, созданные для разрешения возникших 

в области действия публичного права конфликт-

ных ситуаций, заметно усиливают уравновеши-

вающий эффект в процессуальных правоотноше-

ниях фактом придания активности суда и его по-

вышенной роли принципиально значимых харак-

теристик в процессе разрешения административ-

ных споров. Данный подход законодателя объяс-

няется, в первую очередь, определенной в Кон-

ституции Российской Федерации обязанностью 

государства признавать, соблюдать и защищать 

права и свободы человека и гражданина в адми-

нистративном судопроизводстве. Здесь же нуж-

но акцентировать внимание и на состоявшихся 

юридических стандартах административно-про-

цессуальной деятельности по разрешению адми-

нистративных и иных публичных правовых спо-

ров, когда за судами общей юрисдикции закре-

пляются соответствующие полномочия, связан-
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ные с осуществлением правосудия именно по де-

лам, возникающим в сфере административных 

и иных публичных полномочий. Наконец, важ-

нейшими задачами судов становятся нормоконт-

роль, контроль за организацией и функциониро-

ванием публичной администрации, восстановле-

ние режима законности и предупреждение на-

рушений в сфере публичных правоотношений.

Принцип активной роли суда (вместе со все-

ми составляющими его элементами, в том чис-

ле и границы процессуальной активности суда) 

нашли нормативное правовое закрепление в соз-

данных КАС РФ процессуальной форме, системе 

и структуре административного судопроизвод-

ства; активность суда в административном су-

дебном процессе обусловлена и правозащитной 

ролью правосудия по административным делам. 

Например, в ч. 1 ст. 14 КАС РФ получили юриди-

ческое установление некоторые признаки, ко-

торые дают возможность судить об активности 

суда в административном судопроизводстве, а 

именно: 1) за судом, преследующим цель гаран-

тирования равенства процессуальных возмож-

ностей сторон в административном деле, закре-

плено руководство судебным процессом15; 2) суд 

формирует условия для всестороннего и полно-

го установления всех фактических обстоятельств 

по административному делу; для решения дан-

ной задачи суд вправе применять (использовать) 

установленные в КАС РФ меры, в том числе выхо-

дить за пределы заявленных исковых требований 

(например, при проверке законности норматив-

ных правовых актов); первоначально сформули-

рованные в административном исковом заявле-

нии требования могут корректироваться судом; 

таким образом, суд вправе определять предмет 

доказывания; 3) с целью обеспечения правиль-

ного разрешения административного дела суд 

принимает меры по выявлению и истребованию 

по собственной инициативе доказательств, осу-

ществляет действия по признанию доказательств 

недопустимыми (выносится определение об ис-

требовании доказательств с указанием порядка 

и сроков их представления); 4) право суда ини-

циативно привлекать соответствующее лицо в 

качестве второго административного ответчика 

(даже в отсутствие согласия самого администра-

тивного истца) (ст. 43 КАС РФ), а также привле-

кать к участию в административном деле заин-

тересованных лиц; 5) при рассмотрении и разре-

шении административного дела суд обеспечива-

ет правильное применение законов и иных нор-

мативных правовых актов; 6) судом разъясняют-

ся каждой из сторон их права и обязанности; суд 

может предупреждать о последствиях соверше-

ния или несовершения сторонами процессуаль-

ных действий; 7) оказание судебного содействия 

сторонам с целью полноценного осуществления 

принадлежащих им прав; 8) применение судом 

апелляционной инстанции по своей инициати-

ве мер предварительной защиты по администра-

тивному иску и решение вопроса о приостановле-

нии исполнения постановления суда (п. 1 ст. 306 

КАС РФ); 9) применение установленных в КАС РФ 

мер процессуального принуждения (гл. 11 КАС 

РФ). Использование судом указанных полномо-

чий и обеспечение решения задачи по обеспече-

нию принципа состязательности и равноправия 

сторон (ч. 1 ст. 14 КАС РФ) осуществляются при 

обязательном сохранении судом своей незави-

симости, объективности и беспристрастности.

Пунктом 2 ч. 1 ст. 143 КАС РФ определяется 

активная роль суда в процессе доказывания по 

административному делу, по самостоятельно-

му собиранию доказательств по делу; указанная 

процессуальная норма закрепляет право предсе-

дательствующего в судебном заседании по соз-

данию условий для полного и всестороннего ис-

следования доказательств и выяснения обстоя-

тельств административного дела. Наряду с этим 

председательствующий имеет право в судебном 

заседании на устранение из судебного разбира-

тельства всего того, что к рассматриваемому ад-

министративному делу не относится. В соответ-

ствии со ст. 158 КАС РФ суд вправе устанавли-

вать очередность исследования доказательств по 

административному делу (с учетом мнения лиц, 

участвующих в деле, их представителей).

Повышение судебной активности в админи-

стративном процессе находится в русле обосно-

вания идеи о необходимости установления юри-

дической определенности и полной ясности в во-

просах как правоприменения, так и неразрывно 

с ним связанного объемного и точного толкова-

ния применяемых норм. Наоборот, правовая не-

определенность16 в порядках административно-

го судопроизводства, например, в вопросах об 

основаниях и условиях судебного оспаривания 

правовых актов публичного управления, могут 

нарушать конституционные гарантии права за-

интересованных лиц на судебную защиту. Сле-

довательно, активность суда в производстве по 

административным делам есть существенная га-

рантия всестороннего анализа материалов адми-

нистративного дела, например, об оспаривании 

нормативных правовых актов. В соответствии с 

п. 7 ст. 213 КАС РФ суд, проверяя законность по-

ложений оспариваемого нормативного правово-

го акта, не связан содержащимися в администра-

тивном исковом заявлении о признании норма-

тивного правового акта недействующим основа-

ниями и доводами. По таким административным 

делам суд выясняет в полном объеме установлен-

ные п. 8 ст. 213 КАС РФ обстоятельства (напри-
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мер, соблюдены ли требования нормативных 

правовых актов, которые определяют форму и 

вид принимаемого уполномоченным органом 

нормативного правового акта, а также процеду-

ру его принятия). При этом обязанность доказы-

вания некоторых обстоятельств, связанных с со-

блюдением требований по принятию норматив-

ных правовых актов, возлагается на орган, орга-

низацию, должностное лицо17, которые приня-

ли оспариваемый нормативный правовой акт18.

Учрежденный в КАС РФ юридический процес-

суальный механизм применения предваритель-

ной защиты по административному иску наце-

лен на решение главных задач административ-

ного правосудия, предотвращение нарушений 

в сфере административных и иных публичных 

правоотношений, повышение правового каче-

ства осуществления судебного контроля за за-

конностью и обоснованностью реализации упол-

номоченными должностными лицами государ-

ственных или иных публичных полномочий при 

непременном соблюдении принципов судопро-

изводства. Такой общий подход соответствует 

передовым тенденциям в области установления 

стандарта эффективной правовой защиты прав, 

свобод и законных интересов граждан и органи-

заций. Проблемы реализации права на судебную 

защиту в системе административного правосу-

дия, как правило, возникают из-за отсутствия 

процессуальных гарантий, произвольного или 

пренебрежительного отношения к ним со сто-

роны участников судопроизводства или с суще-

ственным редуцированием качества стандарта 

правовой защиты. Административно-процессу-

альный режим рассмотрения административных 

дел, установленный при непременном учете им-

перативных признаков правового процессуаль-

ного регулирования, обусловливает и определе-

ние порядка применения в административном 

судопроизводстве специальных мер предвари-

тельной защиты по административному иску. 

Юридический стандарт содержания принци-

па состязательности и одновременно активной 

роли суда в административном судопроизводстве 

раскрывается и при принятии судом мер предва-

рительной защиты по административному иску. 

То есть, если их рассматривать с позиций юриди-

ческой значимости, содержания и особенностей 

применения судами при рассмотрении и разре-

шении административных дел, то они представ-

ляют собой, с одной стороны, элемент состяза-

тельности сторон, а с другой – являются систем-

ным элементом юридической конструкции «ак-

тивная роль суда» в административном судопро-

изводстве. Данное утверждение представляется 

верным, даже если учитывать, что КАС РФ уста-

навливает применение судом мер предваритель-

ной защиты по заявлению (ходатайству) адми-

нистративного истца или лица, обратившегося в 

суд в защиту прав других лиц или неопределен-

ного круга лиц. Другими словами применение 

судом мер предварительной защиты – процессу-

альное правовое решение, принимаемое в рам-

ках действия принципа состязательности. Обла-

дание стороной процесса правом подачи хода-

тайства в суд о применении мер предваритель-

ной защиты демонстрирует предоставление ад-

министративному истцу возможности, при про-

явлении его воли и активности в процессе, ми-

нимизировать риск отрицательного воздействия 

на его правовой статус принятыми органами пу-

бличной власти и их должностными лицами ре-

шениями, действиями (бездействием), которые 

оспариваются в суде общей юрисдикции. В более 

общем плане, когда выясняется вопрос о предна-

значении суда, судебного процесса по различным 

категориям правовых споров (дел), совершении 

судом конкретного процессуального действия, 

предварительная защита по административно-

му иску должна также «опосредоваться механиз-

мами самостоятельного процессуального право-

отношения», гарантирующими соблюдение всех 

принципов судопроизводства19.

Суд по своей инициативе до принятия оконча-

тельного решения по административному делу 

не вправе принять меры предварительной за-

щиты. Однако в соответствии с ч. 1 ст. 89 КАС 

РФ суд может отменить меры предварительной 

защиты по административному иску и по своей 

инициативе. Если учитывать публичные инте-

ресы, которые отстаиваются системой админи-

стративного судопроизводства, публично-право-

вые характеристики взаимоотношений физиче-

ских лиц и организаций с органами публичной 

власти и их должностными лицами, сложности 

возникающих в сфере публичных правоотноше-

ний административных правовых споров и, в из-

вестном смысле, «подчиненное» (по отношению 

к органу публичной власти) положение админи-

стративного истца, а также (что не менее важ-

но) публичные правовые характеристики само-

го административного иска (как раньше уточ-

няли, «публичного элемента административно-

го иска»20), то можно предположить в будущем 

и существенную корректировку указанного за-

конодательного правила, а именно – предоста-

вить суду право по собственной инициативе при-

менять в соответствующих случаях меры пред-

варительной защиты по административному 

иску. Данное правомочие суда общей юрисдик-

ции, очевидно, будет соответствовать заложен-

ной в КАС РФ тенденции по обеспечению актив-

ности суда в рассмотрении и разрешении адми-

нистративных дел.



49М. Ю. Старилов

Развитие теории построения и функциони-

рования института предварительной защиты 

по административному судопроизводству осно-

вывается на анализе практики его применения 

судами общей юрисдикции в течение последних 

трех лет. Конечно, в общей системе предприни-

маемых мер по созданию концепции предвари-

тельной защиты по административному иску 

целесообразно учитывать и опыт применения в 

течение весьма продолжительного времени обе-

спечительных мер арбитражными судами в по-

рядке цивилистического процесса. Как извест-

но, предварительная защита по КАС РФ сравни-

ма по основным юридическим параметрам с ме-

рами обеспечения в других видах судебного про-

цесса (например, в гражданском или арбитраж-

ном). Обеспечение иска – один из традицион-

ных и обязательных элементов всякой процессу-

альной формы и судебной деятельности любого 

вида. Трансформация применяемого в цивили-

стическом процессе термина «обеспечительные 

меры» (или «обеспечение иска») произошла под 

влиянием сложившегося «обновленного» стан-

дарта административного правосудия, включа-

ющего в содержание предоставление на началь-

ном этапе рассмотрения судом административ-

ного дела временной предварительной судебной 

защиты административному истцу или иным ли-

цам, в защиту прав, свобод и законных интере-

сов которых подано административное исковое 

заявление, что гарантировало бы им эффектив-

ную юридическую защиту и устраняло бы явные 

опасности, административные ошибки и барье-

ры, возникшие в сфере публичных правоотно-

шений. Предварительная защита по админи-

стративному иску способна предотвращать или 

устранять пробелы в юридическом обеспечении 

полноценного действия в будущем окончатель-

ных судебных актов (т. е. принимаемых судом 

уже после рассмотрения дела). Именно обеспе-

чительные, превентивные и восстановительные 

функции предварительной защиты как админи-

стративного процессуально-правового института 

детализируют, конкретизируют и одновременно 

обеспечивают реализацию права лица на эффек-

тивную правовую защиту.

Институт предварительной защиты в админи-

стративном судопроизводстве, находясь в систе-

ме процессуально-правового обеспечения сферы 

административных и иных публичных правоот-

ношений, соответствует требованиям решения 

следующих основных задач административно-

го судопроизводства: 

1) обеспечение наступления (в случае при-

нятия судом мер предварительной защиты) так 

называемого приостанавливающего (или запре-

щающего) действия оспариваемого администра-

тивного акта, изданного органом публичной вла-

сти, запрет на совершение каких-либо админи-

стративных действий, невозможность (в течение 

определенного времени) исполнения принятого 

должностными лицами, государственными орга-

нами или органами местного самоуправления ре-

шения, проверка которого будет осуществлять-

ся в рамках установленных судебных процедур; 

активная роль суда в административном судо-

производстве «запускает» в этом смысле меха-

низм действия так называемого «отлагательно-

го действия» (по-другому говоря, предваритель-

ная защита по административному иску привно-

сит в процессуальную среду «отлагательный эф-

фект»21). Как следствие, приостановление реаль-

ного действия оспоренного административного 

акта направлено и на противодействие злоупо-

треблению органами публичной власти (долж-

ностными лицами) полномочиями, широтой дис-

креции, административной властью, юридиче-

скими возможностями в осуществлении публич-

ного управления, при подготовке и принятии ад-

министративных актов22. Поэтому традиционно 

действующие во многих странах принципы ад-

министративных процедур (например, запрет 

злоупотребления формальными требованиями; 

пропорциональность; презумпция достоверно-

сти предоставленных лицом сведений и данных; 

обязанность для органа публичной власти вы-

слушать лицо, если в отношении него предпола-

гается принятие административного акта, ухуд-

шающего его правовое положение (право каж-

дого быть заслушанным до момента принятия в 

отношении него индивидуальной меры админи-

стративного характера, которая может повлечь 

для него неблагоприятные последствия23); еди-

нообразное применение права; охрана доверия) 

целесообразно законодательно регламентиро-

вать и в Российской Федерации, с тем чтобы га-

рантировать обеспечение прав, свобод и закон-

ных интересов граждан и организаций во вза-

имоотношениях с органами публичной власти 

и их должностными лицами и при реализации 

принадлежащих им субъективных публичных 

прав и свобод; 

2) обеспечение эффективной правовой защи-

ты для всех заинтересованных лиц. Назначение 

обеспечительных мер (или мер предваритель-

ной правовой судебной защиты) в администра-

тивном судопроизводстве заключается в том, что 

они обеспечивают реальность исполнения окон-

чательного судебного решения по делам, возни-

кающим из публичных правоотношений, и пре-

дотвращение вреда (ущерба) заинтересованным 

лицам – участникам административного судо-

производства. Предназначение такого вида судо-

производства, как административное, обуслов-
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ливает необходимость разработки юридических 

гарантий защиты прав, свобод и охраняемых за-

коном интересов человека и гражданина, прав 

и охраняемых законом интересов юридических 

лиц и их объединений от неправомерных реше-

ний и действий (бездействия) исполнительных 

органов государственной власти, органов мест-

ного самоуправления, должностных лиц, государ-

ственных и муниципальных служащих; 

3) меры предварительной защиты в админи-

стративном судопроизводстве направлены на 

обеспечение равенства (следовательно, на пре-

одоление «неравенства» в сложившихся публич-

ных правоотношениях) участников судебного 

процесса, несмотря на особенности правовой 

природы возникновения административно-пра-

вового спора между субъектами права; 

4) применяемые в административном судо-

производстве процедуры доказывания, собира-

ния и оценки доказательств должны быть направ-

лены на решение главных задач: справедливое 

публичное судебное разбирательство; правиль-

ное и своевременное судебное разбирательство 

дел; принятие законного и обоснованного реше-

ния по административным делам. Следователь-

но, меры обеспечения судебного производства 

по административному делу и разрешению ад-

министративно-правового спора обусловливают 

необходимость адекватного складывающейся си-

туации использования института доказательств 

и доказывания в момент рассмотрения ходатай-

ства стороны об установлении мер предваритель-

ной правовой защиты, с тем чтобы исключить в 

будущем причинение истцу непоправимых и об-

ременяющих его правовое состояние фактиче-

ских и юридических последствий.

Состязательность и равноправие сторон ад-

министративного судопроизводства при актив-

ной роли суда проявляется в полной мере при 

доказывании в административном правосудии. 

Что касается института доказывания24 и доказа-

тельств в административном судопроизводстве, 

то именно сфера административных и иных пу-

бличных правоотношений определяющим обра-

зом воздействует на формирование стандартов 

процедуры доказывания по отдельным категори-

ям административных дел, а также на объем ис-

пользуемых средств доказывания в зависимости 

от этапов и стадий административного судопро-

изводства. При этом важнейшим фактором, спо-

собствующим принятию законного решения по 

административному делу, является учет норма-

тивных положений административного (мате-

риального) законодательства, регулирующего 

спорные отношения по отдельным категориям 

административных дел. Таким образом, адми-

нистративное правосудие включает в предмет 

доказывания по административным делам мно-

жество обстоятельств, информация о которых 

содержится в административном законодатель-

стве (например, в Федеральном законе «Об адми-

нистративном надзоре за лицами, освобожден-

ными из мест лишения свободы»; нормативных 

правовых актах, устанавливающих нормотвор-

ческие процедуры для исполнительных органов 

государственной власти). Надлежащее распреде-

ление обязанностей по доказыванию в админи-

стративном судопроизводстве, когда речь идет 

о рассмотрении конкретных категорий админи-

стративных дел, очевидно, зависит от специаль-

ных норм о доказывании и доказательствах, ко-

торые находятся в материальном администра-

тивном законодательстве25. Суд по собственной 

инициативе может признать доказательства не-

допустимыми (п. 2 ст. 61 КАС РФ).

Особенности доказывания по администра-

тивным делам дают основания для установления 

юридической специфики и особого правового 

режима «сферы административных и иных пу-

бличных правоотношений». Активная роль суда 

в административном судопроизводстве основы-

вается, конечно, не только на учете особенностей 

указанной сферы публичных правоотношений, 

но и на правильных подходах к порядку разреше-

ния административно-правовых споров, облада-

ющих особыми признаками и отличающихся от 

иных правовых споров. Сравнительно-правовой 

анализ различных видов судопроизводства пока-

зывает значительные отличия производства по 

делам, возникающим из административно-пра-

вовых отношений, от искового производства в 

рамках гражданского и арбитражного процесса. 

Специфика рассмотрения и разрешения отдель-

ных категорий административных дел основы-

вается на соответствующих процессуальных нор-

мах, содержащихся в КАС РФ. Однако в судебной 

практике еще встречаются проблемы с выбором 

вида судопроизводства по разрешению админи-

стративных дел26. 

Активность суда в административном судо-

производстве напрямую связана и с такими про-

блемами, как недобросовестность, злоупотре-

бление сторонами и иными участниками про-

цесса правами, судебным усмотрением, реали-

зациями судьями дискреционных полномочий. 

Согласно п. 7 ст. 45 КАС РФ проявлениями недо-

бросовестности и злоупотреблений являются: не-

добросовестное заявление неосновательного ад-

министративного иска; противодействие (в том 

числе систематическое) участвующих в деле лиц 

правильному и своевременному рассмотрению 

и разрешению административного дела; зло-

употребление процессуальными правами в иных 

формах27. КАС РФ устанавливает порядок насту-
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пления неблагоприятных последствий для лиц, 

которые злоупотребляют процессуальными пра-

вами. При этом, определяя конкретные формы 

злоупотребления процессуальными правами, за-

кон предусматривает и «иные формы» злоупотре-

бления. Такой подход, несомненно, демонстри-

рует опору законодателя на расширение сферы 

активности суда28 и усиление потенциала дис-

креционных полномочий судей, т. е. усиливает-

ся фактор усмотрения судей в принятии процес-

суальных решений29. Процесс совершенствова-

ния законодательства по ограничению процес-

суального злоупотребления, очевидно, являет-

ся необратимым и постоянным. Следовательно, 

законодателю можно порекомендовать предпри-

нимать значительные усилия по созданию инсти-

тутов и механизмов, способствующих противо-

действию злоупотреблениями процессуальными 

правами в сфере осуществления административ-

ного судопроизводства. 

Меры предварительной защиты по админи-

стративному иску, характеризующиеся публич-

но-правовыми свойствами и публично-властным 

гарантированием их реализации в администра-

тивном процессе, направлены на формирование 

ограничительных механизмов относительно пра-

вового статуса административных ответчиков. 

Следовательно, судейское усмотрение при при-

нятии мер предварительной защиты должно на-

ходиться в границах соблюдения принципа сораз-

мерности применяемой меры предварительной 

защиты содержанию заявленных исковых тре-

бований (предмету административного исково-

го заявления; защите конкретных прав, свобод и 

законных интересов обратившегося в суд лица), 

обеспечивать стабильность и укреплять закон-

ность сферы публичных правоотношений, гаран-

тировать соблюдение надлежащего баланса за-

конных интересов сторон. Требования админи-

стративного истца, заключенные в ходатайстве 

по применению судом мер предварительной за-

щиты, не могут нарушать правовые границы со-

держащихся в самом административном иске 

требований. При этом установленный в КАС РФ 

запрет на применение мер предварительной за-

щиты действует лишь применительно к тем ча-

стям КАС РФ, которые регламентируют особен-

ности производства по отдельным категориям 

административных дел. 

Административный истец, заявляющий хода-

тайство по принятию судом мер предваритель-

ной защиты, способен произвести умышленно 

«переоценку» такого критерия, как «явная опас-

ность» нарушения прав, свобод и законных ин-

тересов административного истца или неопре-

деленного круга лиц, в защиту прав, свобод и за-

конных интересов которых подавалось админи-

стративное исковое заявление. Здесь же можно 

говорить и о позиции административного ист-

ца, который надлежащим образом обосновы-

вает и конкретизирует критерии «невозможно-

сти» и «затруднительности» обеспечения защита 

прав, свобод и законных интересов администра-

тивного истца в случае, если не будет принята та 

или иная мера предварительной защиты адми-

нистративного иска. Изучение судебной практи-

ки позволяет утверждать, что уже после отмены 

обеспечительных мер необходимо доказывать 

обстоятельства злоупотребления правом. Уста-

новление ясной судебной процедуры по исклю-

чению из практики рассмотрения судами общей 

юрисдикции административных дел злоупотре-

блений процессуальными правами будет способ-

ствовать эффективному решению задач админи-

стративного судопроизводства (ст. 3 КАС РФ), а 

также полноценному соблюдению его принципов 

(ст. 6 КАС РФ). Решение этой задачи потребует 

и совершенствования системы применения мер 

ответственности к лицам, участвующим в адми-

нистративном деле (недобросовестным участ-

никам административного судопроизводства), 

за злоупотребления процессуальными правами. 

Обеспечение действия принципа состязатель-

ности и равноправия сторон административного 

судопроизводства при активной роли суда, несо-

мненно, в конечном счете оказывает влияние и 

на достижение эффективности института предва-

рительной защиты по административному иску. 

Общим теоретическим суждением является то, 

что эффективность применения любого процес-

суально-правового института в определенной 

мере дает представление о реальном соотноше-

нии между полученным на практике (т. е. в су-

дебной деятельности) итогом и планируемыми 

для достижения целями обеспечения в судебном 

процессе прав, свобод, законных интересов соот-

ветствующих участников судопроизводства. Эф-

фективность предварительной защиты по адми-

нистративному иску представляет собой важней-

ший социально-юридический результат судебной 

деятельности (административного правосудия) 

по применению мер предварительной защиты и 

напрямую взаимосвязана с обеспечением в суде 

эффективной правовой защиты прав и свобод за-

интересованных лиц.

Исследование проблемы эффективности дан-

ного института возможно посредством надле-

жащего обобщения и всестороннего анализа 

практики принятия судами общей юрисдикции 

мер предварительной защиты. Эффективность 

предварительной защиты зависит от правиль-

ности установления судом оснований для при-

нятия обеспечительных мер, соблюдения пра-

вил их применения и надлежащего исполнения 
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участниками административного судопроизвод-

ства соответствующих судебных актов (опреде-

лений суда).

Эффективность института предварительной 

защиты по административному иску составля-

ет часть более общей проблемы выяснения эф-

фективности правосудия. Учитывая факт непро-

должительного действия КАС РФ, целесообраз-

но при решении данного вопроса основываться 

и на специальной литературе по арбитражному 

и гражданскому процессу. Эффективность пра-

восудия рассматривают в специальной литера-

туре по-разному. Например, она определяется 

как достижение целей судебной защиты и уста-

новленных задач правосудия30. Если обратиться 

к данному А. В. Цихоцким определению эффек-

тивности правосудия (по гражданским делам), 

то можно выделить следующие его признаки: 

а) рассмотрение и разрешение конкретных су-

дебных дел и обеспечение вынесения по ним за-

конных, обоснованных и справедливых поста-

новлений; б) гарантирование путем использо-

вания средств правосудия достижения социаль-

но значимых целей; в) осуществление судом го-

сударственной деятельности при использовании 

гражданской процессуальной формы31. А. В. Ци-

хоцкий рассматривает эффективность правосу-

дия как «способность (свойство) правосудия», 

которая характеризуется «отношением факти-

чески достигнутого правосудием уровня целей к 

нормативно установленному законом»32. Весьма 

уместно еще одно положение: «цели правосудия 

по гражданским делам – эталон оценки его эф-

фективности»33. Следовательно, поставленные 

законодателем цели правосудия по администра-

тивным делам (в широком смысле) и цели пред-

варительной судебной защиты (в узком смысле) 

позволяют оценивать эффективность примене-

ния мер предварительной защиты в администра-

тивном судопроизводстве. К важнейшим фак-

торам, обеспечивающим эффективность право-

судия, относится вынесение законных, обосно-

ванных, справедливых и разумных судебных ре-

шений и иных судебных актов34. Ю. А. Попова 

кладет в основание проведения оценки эффек-

тивности судебной деятельности при осущест-

влении правосудия уровень соблюдения судами 

установленной в ГПК РФ гражданской процессу-

альной формы35. При характеристике эффектив-

ности правосудия авторы ссылаются на норма-

тивно-правовое установление целей и задач су-

допроизводства и наличие адекватного механиз-

ма их реализации36. 

По мнению Т. В. Пешковой, к основным кри-

териям, по которым можно оценить эффектив-

ность административного судопроизводства, от-

носятся: 1) соответствие установленным в про-

цессуальном законе целям и задачам судопроиз-

водства полученного результата правового регу-

лирования; 2) справедливость и обоснованность 

судебного решения; 3) оперативность (быстро-

та) рассмотрения и разрешения дела; 4) просто-

та защиты нарушенных прав, свобод и законных 

интересов субъектов права; 5) отсутствие проти-

воречий как в процессуальном правовом регули-

ровании порядка административного судопроиз-

водства, так и в судебной практике; 6) степень 

использования и внедрения в практику админи-

стративного судопроизводства современных ин-

формационных технологий и достижений в об-

ласти информатизации37.

В основу поиска эффективности применения 

предварительной судебной защиты по админи-

стративному иску положены следующие крите-

рии: своевременность применения мер обеспе-

чения административного иска; предотвраще-

ние необоснованного и произвольного причинения 

вреда (недопустимого вреда) административно-

му истцу или иным участникам административ-

но-правовых отношений; обеспечение законно-

сти принимаемых административными органа-

ми административных актов (отмена явно про-

тивоправного административного акта), а в бо-

лее общем виде – обеспечение надлежащего каче-

ства исполнения административными органами 

государственных функций и осуществления пу-

бличного управления.

Эффективность предварительной защиты по 

административному иску зависит от: 1) полно-

ты, рациональности и пропорциональности при-

нимаемых судом мер предварительной защиты; 

2) своевременности установления судебной за-

щиты; правильности выбора вида мер предвари-

тельной защиты; 3) предотвращения необосно-

ванного причинения вреда административному 

истцу, другим лицам или неопределенному кру-

гу лиц; 4) обеспечения порядка процессуально-

го оформления применения мер предваритель-

ной защиты. 

Анализ судебной практики применения мер 

предварительной защиты по административно-

му иску в различных субъектах РФ (например, 

в Белгородской, Воронежской, Нижегородской 

и Тамбовской областях) за 2016–2018 гг. позво-

лил выявить как сложившийся порядок реали-

зации данного процессуально-правового ин-

ститута, так и отдельные сложности судебной 

практики. Главные проблемы применения мер 

предварительной защиты в административном 

судопроизводстве: 1) выбор вида мер предвари-

тельной защиты; 2) процессуальная форма вы-

ражения судебного отказа в принятии мер пред-

варительной защиты по обеспечению админи-

стративного иска.
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Эффективность применения мер предвари-

тельной защиты по административному иску, 

несомненно, складывается из достижения це-

лей административно-процессуального регу-

лирования порядка реализации и применения 

всех элементов системы предварительной за-

щиты. Таким образом, эффективность данного 

вида судебного правоприменения соизмеряется 

с правильностью, законностью и обоснованно-

стью принятия и использования в администра-

тивном правосудии различных элементов пред-

варительной защиты. К ним могут относиться: 

1) возможность применения мер предваритель-

ной защиты на любом этапе правосудия до мо-

мента принятия окончательного решения по 

административному делу по мотивированно-

му заявлению (ходатайству) административно-

го истца или лица, обратившегося в суд в защи-

ту прав других лиц или неопределенного круга 

лиц; 2) установление порядка обеспечения ад-

министративного иска; 3) учет основной пред-

посылки применения мер предварительной за-

щиты, а именно невозможности или существен-

ного усложнения (затруднения) исполнения 

окончательного решения суда по делу в случае 

непринятия судом мер предварительной защи-

ты; 4) возможность обжалования участниками 

процесса (административного судопроизвод-

ства) вынесенного судом определения об уста-

новлении мер предварительной защиты; 5) вы-

бор судом конкретной меры предварительной 

защиты; 6) обязательность исполнения соответ-

ствующим органом публичной администрации, 

должностным лицом, государственным и муни-

ципальным служащим определения суда о при-

менении мер предварительной защиты. 

Анализ отдельных существенных признаков 

предварительной защиты по административно-

му иску и порядка ее судебного применения по-

зволяет раскрыть как общие черты, так и осо-

бенности механ изма осуществления принципа 

состязательности и равноправия сторон про-

цесса при активной роли суда, рассматриваю-

щего и разрешающего административные дела. 
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АКТИВНАЯ РОЛЬ СУДА В АДМИНИСТРАТИВНОМ СУДОПРОИЗВОДСТВЕ 
ПРИ ПРИМЕНЕНИИ МЕР ПРЕДВАРИТЕЛЬНОЙ ЗАЩИТЫ

В статье определяется понятие «меры предварительной защиты», анализируется 

проблема реализации полномочий суда, связанных с применением данных мер, с точки 

зрения принципиального положения об активной роли суда. Автор делает вывод о це-

лесообразности расширения активной роли суда за счет дополнения его полномочий 

правом принимать меры предварительной защиты судом первой инстанции по своей 

инициативе, а также посредством предоставления ему права по своей инициативе не 

только отменять, но и изменять меры предварительной защиты.

К л ю ч е в ы е  с л о в а: меры предварительной защиты, активная роль суда, админи-

стративное судопроизводство, полномочия суда, административный истец.

THE ACTIVE ROLE OF THE COURT IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS 
IN THE APPLICATION OF PRECAUTIONARY MEASURES

The article defines the concept of “preliminary protection measures”, analyzes the problem of 

implementing the powers of the court related to the application of these measures, from the point 

of view of the fundamental provision on the active role of the court. The author makes a conclu-

sion about the expediency of expanding the active role of the court by supplementing his powers 

with the right to take preliminary protection measures by the court of first instance on his own 

initiative, and by giving him the right, on his own initiative, not only to abolish but also to change 

the precautionary measures.

K e y  w o r d s: preliminary protection measures, active role of the court, administrative legal 

proceedings, court authority, administrative plaintiff.
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В административном судопроизводстве за-

конодателем легитимирована позиция о мак-

симально активной роли суда, представляющей 

собой определенного рода форматы реализации 

судом предоставленных ему полномочий, очер-

ченных рамками  законодательно установленной 

процессуальной формы. Активная роль суда вы-

ступает неким барометром степени вовлеченно-

сти суда в правоотношения по рассматриваемо-

му им административному делу. 

Необходимость законодательного закрепле-

ния активной роли суда в административном су-

допроизводстве до уровня его принципиального 

положения обусловлена неравным положением 

спорящих сторон, одна из которых обладает ста-

тусом властвующего субъекта. 

В активной роли суда, предполагающей ини-

циативную реализацию судом предоставленных 

ему полномочий, проявляется специфика адми-

нистративного судопроизводства. При этом уре-

гулированность активных полномочий суда не 

носит завершенного характера в силу возник-

новения ряда проблем, в том числе связанных с 

осуществлением полномочий суда по примене-

нию мер предварительной защиты. 

Административно-судопроизводственная мо-

дель мер предварительной защиты сформирова-

лась в результате развития обеспечительных мер, 

предусмотренных гражданским и арбитражным 

законодательством. 

Основное отличие состоит в том, что в адми-

нистративном судопроизводстве использование 

мер предварительной защиты направлено на обе-

спечение гарантий восстановления нарушенно-

го материального права и действенности судеб-

ного процесса. Меры предварительной защиты 

принимаются по административному иску, а это 

предполагает их направленность на обеспечение 

административного иска. 

В гражданском судопроизводстве обеспечи-

тельные меры, как отмечает О. А. Ястребов, ори-

ентированы преимущественно на обеспечение 

реального исполнения предстоящего судебного 

решения и исключение обстоятельств, затрудня-

ющих или делающих его невыполнимым1.

Кодекс административного судопроизвод-

ства Российской Федерации (далее – КАС РФ) 

не определяет понятие «меры предварительной 

защиты». Однако, исходя из их важнейших при-

знаков, отраженных в действующем российском 

законодательстве,  можно предложить указан-
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ную дефиницию. Меры предварительной защи-

ты по административному иску − это принятые 

судом временные запреты и (или) ограничения 

по обеспечению прав, свобод и законных инте-

ресов административного истца или неопреде-

ленного круга лиц, соотносимые и соразмерные 

заявленным требованиям, необходимые для не-

допущения нарушения его (их) прав, свобод и 

законных интересов. 

Р. В. Фомичева определяет меры предвари-

тельной защиты как процессуальные действия, 

отмечая их срочный временный характер2.

По мнению М. Ю. Старилова, предваритель-

ная судебная защита представляет собой «про-

цессуально-правовой механизм предотвраще-

ния наступления негативных результатов (пра-

вовых или материальных последствий) для адми-

нистративного истца, ликвидацию “угрожающей 

опасности» как для субъекта, так и для обеспече-

ния порядка в сфере административных и иных 

публичных правоотношений»3. 

Современное российское законодательство 

об административном судопроизводстве наде-

ляет административного истца правомочиями, 

позволяющими ему эффективно защитить свои 

права и законные интересы от дальнейшего на-

рушения в течение определенного времени, до 

момента вынесения судом итогового решения 

по делу. Заявляя административный иск, лицо 

своими активными действиями, направленны-

ми на обеспечение предварительной защиты, 

может сократить до минимума опасность небла-

гоприятного влияния на свои права и законные 

интересы в результате действия оспариваемого 

неправомерного акта органа публичной власти 

на весь период судебного процесса.

Часть 1 ст. 85 КАС РФ предоставляет суду пол-

номочие принимать меры предварительной за-

щиты по административному иску на основании 

соответствующего заявления административно-

го истца или лица, обратившегося в суд в защиту 

прав других лиц или неопределенного круга лиц. 

Рассматриваемая норма не предполагает актив-

ной роли суда первой инстанции. Инициатива 

должна исходить от административного истца 

посредством заявления в суд о необходимости 

их применения (ч. 1 ст. 85 КАС РФ) с указанием 

причины обращения и обоснованием необходи-

мости и своевременности применения конкрет-

ной меры предварительной защиты (п. 4 ч. 2 

ст. 86 КАС РФ). 

До принятия итогового решения по админи-

стративному делу суд по своей инициативе не 

вправе принимать меры предварительной за-

щиты4.

Иная ситуация имеет место в суде апелляци-

онной инстанции. В соответствии со ст. 306 КАС 

РФ суд при подготовке административного дела 

к рассмотрению разрешает вопросы о примене-

нии мер предварительной защиты не только по 

ходатайству лиц, участвующих в деле, но и по 

собственной инициативе. На наш взгляд, вос-

требованность в таком полномочии существует 

и в суде первой инстанции. 

О целесообразности расширения активной 

роли суда путем предоставления суду по своей 

инициативе применять меры предварительной 

защиты по административному делу высказы-

вался также А. В. Орлов, однако в обоснование 

этой позиции автором аргументы не приводятся5. 

Важным фактором следует признать публич-

но-правовой характер взаимоотношений пу-

бличных и непубличных участников публич-

но-правовых споров, когда необходимо поддер-

жание балласта в процессуаль ных правах и обя-

занностях этих изначально неравных сторон.

Основания принятия мер предварительной 

защиты законодателем четко сформулированы 

в ст. 85 КАС РФ. Суду, как профессиональному 

участнику судопроизводства, наиболее ясна пер-

спектива негативного влияния обстоятельств, 

определенных в качестве основания принятия 

таких мер. Заявитель же может испытывать за-

труднения при выборе конкретного их вида. 

Виды мер предварительной защиты опреде-

лены в ч. 2 ст. 85 КАС РФ. К этому процессуаль-

ному инструментарию отнесены: 1) полное или 

частичное приостановление действия оспари-

ваемого решения; 2) запрет совершать опреде-

ленные действия; 3) иные меры предваритель-

ной защиты. 

Открытость законодательного перечня вос-

полняется посредством правовой позиции Пле-

нума Верховного Суда РФ, в которой даются при-

меры иных мер, в частности, наложение ареста 

на имущество административного ответчика, 

находящееся у него или у других лиц6. 

Об иных мерах заявитель может и не быть ос-

ведомлен, но, вероятно, именно они окажутся 

наиболее эффективными для защиты его прав и 

законных интересов.

На наш взгляд, вполне обоснованно утвер-

ждать о справедливости предоставления суду 

права проявлять активность в вопросе принятия 

мер предварительной защиты. Тем более что суд 

обязан отказать в удовлетворении заявленного 

требования административного истца в случае 

отсутствия основания для их применения. Сле-

довательно, уместно расширить активную роль 

суда за счет дополнения его полномочий правом 

принимать меры предварительной защиты судом 

первой инстанции по своей инициативе.

Целесообразно изложить ч. 1 ст. 85 КАС РФ в 

следующей редакции:
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«По заявлению о применении мер предвари-

тельной защиты административного истца или 

лица, обратившегося в суд в защиту прав других 

лиц или неопределенного круга лиц, или по соб-

ственной инициативе суд может принять меры 

предварительной защиты…». 

Это право суда адекватно принципу активной 

роли суда при рассмотрении и разрешении адми-

нистративных дел. Соответственно, в случае при-

менения меры предварительной защиты по ини-

циативе суда именно суд будет определять ее вид.

Активная роль суда при реализации мер пред-

варительной защиты в административном судо-

производстве действующим законодательством 

допускается в случаях отмены этих мер. Согласно 

ст. 89 КАС РФ суд вправе отменить меры предва-

рительной защиты по административному иску, 

в том числе по своей инициативе. Как правило, 

вопрос об отмене этих мер ставится или в ходе 

производства по административному делу, или 

при принятии решения суда. 

В случае принятия судом решения об удов-

летворении административного иска по обще-

му правилу действие мер предварительной защи-

ты прекращается по исполнению решения суда, 

а при отказе в удовлетворении административ-

ного иска  по вступлению решения суда в закон-

ную силу. Суд может проявить и свои активные 

полномочия по отмене мер предварительной за-

щиты, так, принимая решение по делу, он вправе 

вынести определение об их отмене. 

Активная роль суда не охватывает его пол-

номочия на замену мер предварительной защи-

ты, что следует из содержания ст. 91 КАС РФ, где 

четко обозначено основание замены − наличие 

заявления лица, участвующего в деле. По-ви-

димому, законодатель здесь, как и при приня-

тии мер предварительной защиты, исходил из 

права административного истца выбирать вид 

меры и решать вопрос о ее необходимости. При 

этом, как уже отмечалось, для суда апелляци-

онной инстанции законодатель допускает воз-

можность принятия мер по своей  инициативе 

(ст. 306 КАС РФ).

Административно-судопроизводственная мо-

дель мер предварительной защиты построена на 

основе признания активной роли суда только при 

решении вопроса об отмене мер предваритель-

ной защиты и принятии этих мер судом апелля-

ционной инстанции. Подобный законодатель-

ный подход не позволяет суду в полной мере осу-

ществлять защиту невластного участника произ-

водства по административному делу.

Выход из сложившейся ситуации видится в 

расширении активной роли суда посредством 

предоставления ему права по своей инициативе 

не только отменять, но и изменять меры предва-

рительной защиты. Соответствующие изменения 

целесообразно внести в ст. 91 КАС РФ. Предла-

гаемый вариант новой редакции статьи: «Меры 

предварительной защиты по административ-

ному иску могут быть заменены судом по сво-

ей инициативе либо по заявлению лиц, участву-

ющих в деле, в порядке, установленном настоя-

щей главой».
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ИЗМЕНЕНИЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 
ОБ АДМИНИСТРАТИВНОМ СУДОПРОИЗВОДСТВЕ 

19 июля 2018 года         № 213-ФЗ

РОССИЙСКАЯ ФЕДЕРАЦИЯ 
ФЕДЕРАЛЬНЫЙ ЗАКОН

О ВНЕСЕНИИ ИЗМЕНЕНИЙ 
В КОДЕКС АДМИНИСТРАТИВНОГО СУДОПРОИЗВОДСТВА 

РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ И ОТДЕЛЬНЫЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬНЫЕ АКТЫ
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕР АЦИИ

Принят

Государственной Думой

3 июля 2018 года

Одобрен

Советом Федерации

13 июля 2018 года

Статья 1
Внести в Кодекс административного судопро-

изводства Российской Федерации (Собрание за-

конодательства Российской Федерации, 2015, № 

10, ст. 1391) следующие изменения:

1) часть 7 статьи 39 после слова «Кодексом» 

дополнить словами «и другими федеральными 

законами»;

2) в статье 275:

а) часть 1 дополнить словами «,либо проку-

рором»;

б) в части 3 второе предложение изложить в 

следующей редакции: «Административное иско-

вое заявление подписывается руководителем ме-

дицинской организации, оказывающей психиа-

трическую помощь в стационарных условиях, его 

заместителями либо прокурором»;

3) в части 3 статьи 276 второе предложение 

изложить в следующей редакции: «В случае воз-

можности для гражданина участвовать в судеб-

ном заседании в помещении суда на медицин-

скую организацию, в которую помещен гражда-

нин, возлагается обязанность обеспечить уча-

стие этого гражданина в судебном заседании»;

4) часть 5 статьи 277 дополнить новым тре-

тьим предложением следующего содержания: 

«В случае, если административное дело о госпи-

тализации гражданина в недобровольном поряд-

ке или о продлении срока госпитализации граж-

данина в недобровольном порядке возбуждено 

не на основании административного искового 

заявления прокурора, прокурор, вступивший в 

судебный процесс, дает заключение по этому ад-

министративному делу»;

5) часть 2 статьи 281 дополнить словами  

«,либо прокурором».

Статья 2
Внести в Закон Российской Федерации от 

2 июля 1992 года № 3185-1 «О психиатрической 

помощи и гарантиях прав граждан при ее оказа-

нии» (Ведомости Съезда народных депутатов Рос-

сийской Федерации и Верховного Совета Россий-

ской Федерации, 1992, № 33, ст. 1913; Собрание 

законодательства Российской Федерации, 2013, 

№ 48, ст. 6165; 2015, № 10, ст. 1393) следующие 

изменения:

1) абзац первый части 2 статьи 33 дополнить 

словами «,либо прокурором»;

2) в части 3 статьи 34 слова «ходатайствую-

щего о госпитализации» исключить;

3) в части 3 статьи 36 первое предложение 

после слов «оказывающей психиатрическую по-

мощь в стационарных условиях», дополнить сло-

вами «либо прокурором».

Статья 3
Пункт 3 статьи 10 Федерального закона от 

18 июня 2001 года № 77-ФЗ «О предупреждении 

распространения туберкулеза в Российской Фе-

дерации» (Собрание законодательства Россий-

ской Федерации, 2001, № 26, ст. 2581; 2013, № 48, 

ст. 6165) дополнить словами, «либо прокурором».

Президент

Российской Федерации

В. ПУТИН

Москва, Кремль

19 июля 2018 года

№ 213-ФЗ



ПУБЛИКАЦИИ НОВЫХ КНИГ

О НОВОМ УЧЕБНОМ ПОСОБИИ ПО ДИСЦИПЛИНЕ
«АДМИНИСТРАТИВНОЕ СУДОП РОИЗВОДСТВО» 

ABOUT NEW STUDY LETTER «ADMINISTRATIVE LEGAL 
PROCEEDINGS LEGISLATION»

В издательстве «Норма : ИНФРА-М» опубли-

ковано новое учебное пособие по учебному кур-

су «Административное судопроизводство», под-

готовленное коллективом авторов:

Юрий Николаевич Старилов, доктор юри-

дических наук, профессор, декан юридическо-

го факультета, заведующий кафедрой админи-

стративного и административного процессу-

ального права Воронежского государственного 

университета;

Светлана Николаевна Махина, доктор юри-

дических наук, профессор кафедры администра-

тивного и административного процессуального 

права юридического факультета Воронежского 

государственного университета;

Ольга Сергеевна Рогачева, доктор юридиче-

ских наук, доцент, профессор кафедры админи-

стративного и административного процессуаль-

ного права юридического факультета Воронеж-

ского государственного университета.

Учебное пособие адресовано обучающимся 

по программам бакалавриата в образовательных 

организациях высшего образования по направ-

лению подготовки 40.03.01 – Юриспруденция. 

Предлагаемое для использования обучающи-

мися в образовательных организациях высшего 

образования учебное пособие содержит краткое 

изложение научно-теоретического материала и 

законодательства об административном судо-

производстве по главным темам учебной дисци-

плины «Административное судопроизводство». 

Авторы рассматривают вопросы, связанные с 

выяснением юридического значения, процессу-

ально-правового потенциала и основного содер-

жания вступившего 15 сентября 2015 г. в закон-

ную силу Кодекса административного судопроиз-

водства Российской Федерации (далее – КАС РФ), 

а также роль и местонахождение административ-

ного процессуального права в структуре россий-

ского процессуального права, механизме реали-

зации судебной власти в стране, создании систе-

мы надлежащей юридической защиты прав, сво-

бод, законных интересов граждан и организаций. 

КАС РФ является законодательной основой 

и административно-процессуальной формой, 

предназначенными для полноценного рассмо-

трения и разрешения судами общей юрисдикции 

административных дел. Правовая природа этих 

судебных дел объясняется возникающими в сфе-

ре административных и иных публичных отно-

шений публичными спорами, требующими за-

конного, справедливого, своевременного и пра-

вильного разрешения. 

Данный кодекс положил начало развитию су-

дебной практики по административным делам в 

соответствии с административно-процессуаль-

ными нормами; сложившиеся на протяжении 

многих десятилетий правовые порядки в области 

разрешения административно-правовых споров 

в соответствии с правилами гражданского про-

цесса фактически заменены в настоящее время 

институтами и судебными процедурами, опре-

деленными законодательством об администра-

тивном судопроизводстве. 

Однако идея развития отдельного вида судо-

производства, а именно административного, на 

протяжении многих лет сталкивалась с больши-

ми трудностями, с нежеланием не только прак-

тически осуществить конституционно-правовую 

норму об административном судопроизводстве 

(ч. 2 ст. 118 Конституции Российской Федера-

ции), обогатив судебную практику новым ви-

дом правовых споров – административных дел, 

но даже ее полноценного обсуждения. Тем не 

менее конституционно-правовое развитие стра-

ны, стремительное формирование новой россий-

ской правовой системы, отраслевого законода-

тельства способствовали и становлению админи-

стративной юстиции, и юридическому оформ-

лению административного судопроизводства. 

Необходимость обеспечения субъективных 

публичных прав человека и гражданина, закон-

ных интересов организаций также требовала уч-

реждения полноценного механизма, способству-

ющего осуществлению судебной власти в стране, 

а именно административного судопроизводства 

с конкретными задачами, принципами, стадия-

ми, доказыванием и доказательствами, особен-

ностями рассмотрения и разрешения админи-

стративных дел судами общей юрисдикции по 

правилам специального процессуального зако-

нодательства – КАС РФ. 

Выделение в предмете административного 

права административно-юстиционных (адми-

нистративно-судопроизводственных) отноше-

ний обусловлено масштабным действием таких 
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институтов, как административные процедуры 

(принятие административных актов) и админи-

стративная юстиция (административное судо-

производство) – судебный контроль за правовым 

качеством нормативных правовых актов управ-

ления (нормоконтроль), которые стали резуль-

татов административного нормотворчества, а 

также за правовыми решениями (действиями и 

бездействием) должностных лиц государствен-

ных и муниципальных органов, государственных 

и муниципальных служащих (судебное оспарива-

ние индивидуальных правовых актов).

Административная юстиция выполняет в 

системе административно-правового регулиро-

вания правозащитную, обеспечительную и нор-

моконтрольную функции. Важнейшей чертой 

административной юстиции считается наличие 

надлежащей процессуальной формы разрешения 

возникающих в административной практике 

противоречий и устранения нарушений (процес-

суальный порядок рассмотрения соответствую-

щих административных правовых дел и споров). 

Правовые системы зарубежных стран включа-

ют в себя несколько типов (или моделей) админи-

стративной юстиции. Однако наиболее предпоч-

тительной моделью организации администра-

тивной юстиции является административное 

правосудие, осуществляемое специальными су-

дами. Оно характеризуется формированием си-

стемы органов судебной власти (например, ад-

министративных судов), которые рассматривают 

в порядке административного судопроизводства 

(административного правосудия) публично-пра-

вовые споры или административные дела.

В сфере российской административной юсти-

ции действуют в настоящее время нормативные 

положения, установленные административным 

процессуальным законодательством (КАС РФ). 

Сюда же можно отнести и нормы арбитраж-

но-процессуального права (АПК РФ), которые 

также создают правовой режим осуществления 

административного судопроизводства арбитраж-

ными судами. 

Административное судопроизводство озна-

чает новый этап в развитии не только общего 

административного права, но и, конечно, адми-

нистративного процессуального права. Наличие 

в системе административного права института 

административного правосудия позволяет кон-

статировать, что данная отрасль права в полной 

мере соответствует общепризнанным стандар-

там современного правового государства. Имен-

но в такой системе административное право при-

обретает демократическую форму установле-

ния и обеспечения осуществления надлежащего 

правового режима управленческих отношений, 

так как речь идет об определенной законом си-

стеме органов исполнительной власти (публич-

ного управления), совершении управленческих 

действий, административных процедурах, адми-

нистративных договорах (т. е. управленческом 

процессе) и порядке рассмотрения судом адми-

нистративных споров граждан и органов публич-

ной власти, органов государственного управле-

ния и их должностных лиц. 

Осуществляемый судами нормоконтроль яв-

ляется внешним контролем по отношению к пра-

вовым актам государственной администрации. 

Посредством использования нормоконтролиру-

ющей деятельности обеспечивается законность 

(правомерность) административных правовых 

актов. Формой нормоконтроля выступает судеб-

ное оспаривание правовых актов управления, в 

результате которого в необходимых случаях акты 

управления могут признаваться недействующи-

ми в соответствии с правилами, установленны-

ми в КАС РФ.

Если оценивать принятие КАС РФ с точки зре-

ния решения задач судебной реформы, то можно 

констатировать, что данный процессуальный за-

кон представляет собой завершающий этап спла-

нированной законодателем весьма результатив-

ной модернизации российского процессуального 

законодательства, в результате чего были созда-

ны как новые формальные правовые институты, 

так и традиционные для судебной власти проце-

дуры, предназначенные для разрешения админи-

стративных и иных публичных споров. Именно 

поэтому учеными-административистами аргу-

ментируется вывод о создании новой админи-

стративно-процессуальной формы, элементы и 

признаки которой появились вместе с вступле-

нием в силу КАС РФ. 

Процессуально-правовое содержание и ор-

ганизационно-структурные характеристики со-

временного административного процесса (ад-

министративного судопроизводства) позволя-

ют утверждать, что этот вид судебного процес-

са органически взаимосвязан с материальным 

публичным (административным) правом, ад-

министративным и административным процес-

суальным законодательством, всей его сложной 

систематикой и нормативной логистикой раз-

вертывания на практике механизма правового 

регулирования. Это объясняется и тем, что нор-

мы административного права призваны уста-

навливать надлежащие юридические порядки 

в сфере публичного управления, организации 

и функционирования исполнительных органов 

государственной власти, взаимодействия адми-

нистративных органов с гражданами и органи-

зациями, желающими осуществлять принадле-

жащие им права и свободы, а также при необхо-

димости защищать свои законные интересы по-
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средством обращения в суд с административ-

ным исковым заявлением. 

Особенно тесно административно-процессу-

альные нормы взаимосвязаны с той частью ад-

министративного права, имеющей традицион-

ные наименования: административные проце-

дуры и административные акты. В некоторых 

странах законы (кодексы) об административном 

судопроизводстве включают в свое содержание 

и правовые нормы, устанавливающие стандар-

ты и порядки административных процедур, т. е. 

правила принятия исполнительными органами 

публичной власти и их должностными лицами 

административных актов. Взаимодействие ад-

министративного судопроизводства и админи-

стративных процедур в Российской Федерации 

обусловливает их одновременную модернизацию 

и разработку концепций согласованного и взаи-

мозависимого правового регулирования как ад-

министративно-процессуальных, так и админи-

стративно-процедурных отношений. 

Несмотря на сложившиеся в течение дли-

тельного времени представления об отрасле-

вой процессуальной принадлежности админи-

стративного судопроизводства к гражданско-

му процессу, как в теории судебного процесса, 

так и в судебной практике, как среди ученых – 

специалистов в области гражданского и арби-

тражного процесса, так и ученых – представи-

телей науки административного права, посте-

пенно укореняются убеждения в том, что при-

нятие КАС РФ положило начало созданию новой 

отрасли процессуального права – администра-

тивного процессуального права со своим предме-

том правового регулирования и особенностя-

ми рассмотрения и разрешения администра-

тивных дел. Существовавшая в советские годы 

модель гражданско-процессуального регулиро-

вания отношений, вытекающих из администра-

тивных и иных публично-правовых отношений, 

была заменена административно-процессуаль-

ными правилами рассмотрения и разрешения 

судами административных дел. В современных 

условиях не только декларируется, но и законо-

дательно обеспечивается конституционно-пра-

вовая ценность института административного 

судопроизводства, что значительно повышает 

роль феномена специальной административ-

но-процессуальной формы осуществления су-

дебной власти в стране. 

Вместе с принятием КАС РФ и с новой судеб-

ной практикой применения нового законода-

тельства об административном судопроизвод-

стве сформировалась дискуссия, предметом ко-

торой стали вопросы о предназначении и отрас-

левой процессуальной принадлежности адми-

нистративного правосудия; как следствие – воз-

никла проблема совершенствования порядка 

административного судопроизводства. Всё это, 

несомненно, будет способствовать привлечению 

внимания научного сообщества, юристов, зако-

нодателя к тематике рассмотрения судами об-

щей юрисдикции публично-правовых споров и 

улучшения российского административно-про-

цессуального законодательства.

Отмечая самостоятельность административ-

ного судопроизводства как специального вида 

осуществления судебной власти, особый пред-

мет регулирования КАС РФ порядка осуществле-

ния административного судопроизводства в су-

дах общей юрисдикции и появившиеся в связи 

с этим новые теоретико-правовые конструкции, 

невозможно отрицать мощное и результативное 

влияние гражданско-процессуальных норм и ин-

ститутов на формирование правовых порядков 

и правил в области административного судопро-

изводства. 

В учебной и научной литературе отмечает-

ся юридическая специфика административного 

судопроизводства как в научном, так и в учеб-

но-образовательном плане; при этом подчерки-

вается его «отделение» от предмета гражданско-

го процессуального регулирования1. Здесь весь-

ма уместны две большие цитаты из известного 

научного труда С. А. Корфа, которые, с одной сто-

роны, показывают органическую «природную» 

связь административного процесса с граждан-

ским, а с другой – внутренне-структурное взаи-

модействие с административным правом: 

1. «Нет никакого сомнения, и это признает-

ся как друзьями, так и недругами администра-

тивной юстиции, что источником и образцом 

построений административного процесса по-

служил процесс гражданский; столетние прин-

ципы последнего были применены ко вновь ро-

дившемуся в XIX в. административному процес-

су: в равной мере сие относится и к Франции, и к 

Италии, и к Германии. Да иначе и быть не могло, 

если принять во внимание, с одной стороны, их 

духовное сродство, с другой же –теоретическую 

разработанность процесса гражданского. Этим 

объясняется, что многие принципы обоих про-

цессов совершенно тождественны, другие весь-

ма похожи друг на друга»2. 

2. «Исторически административный иск раз-

вивался из жалобы, начальственной и инстан-

ционной; постепенно и незаметно вырастал он 

из подобной жалобы; этот процесс завершился в 

момент создания в государстве административ-

ного суда; через него прошли все государства, в 

которых в настоящее время имеются админи-

стративные суды; … постепенно жалоба полу-

чает особые формы, процессуальные гарантии, 

обособляется от жалобы по начальству, переда-
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ется ведению специальных органов и, наконец, 

превращается в судебно-административный иск, 

причем образцом его юридической конструкции 

служат построения гражданского процесса»3. 

Таким образом, из этих цитат видно, что ны-

нешние дискуссии о содержании и особенностях 

административного судопроизводства, о приори-

тетной роли гражданской процессуальной фор-

мы в создании современного административно-

го процесса и многих других спорных вопросах 

процессуальной правовой теории вряд ли можно 

назвать какими-то новыми. Представители раз-

личных отраслевых наук процессуального права 

и юристы-практики (судьи, должностные лица 

административных органов, государственные 

и муниципальные служащие) сегодня по-разно-

му оценивают и характеризуют процессуальные 

нормы КАС РФ; начатая дискуссия пока не завер-

шена; продолжаются «непримиримые» споры об 

уникальности и предметных особенностях этого 

процессуального закона, о «природной» взаимо-

связи структуры и содержания КАС РФ с ГПК РФ 

и с АПК РФ (цивилистическим процессом), юри-

дическом значении административно-процессу-

альных правовых норм, обеспечивающих надле-

жащий порядок рассмотрения и разрешения ад-

министративных дел.

Настоящее учебное пособие содержит наибо-

лее важные темы учебного курса «Администра-

тивное судопроизводство». Начинается книга 

с анализа теории административной юстиции, 

ее поэтапного развития в России на протяжении 

последнего столетия, выяснения влияния теории 

административной юстиции на появление идеи 

разработки и принятия в нашей стране Кодекса 

административного судопроизводства, который, 

по сути, и стал надлежащей основой для, во-пер-

вых, формирования российского администра-

тивного процессуального законодательства, а, 

во-вторых, для осуществления судебной власти 

в рамках специальной административно-процес-

суальной формы. В центр теоретического анали-

за ставится такие понятия и законодательные 

конструкции, как административный и иной пу-

бличный спор, административные дела, админи-

стративный иск, административное исковое за-

явление, административный истец и ответчик, 

«сфера административных и иных публичных 

правоотношений». Именно административное 

судопроизводство призвано решать задачи укре-

пления законности и предупреждения наруше-

ний в сфере административных и иных публич-

ных правоотношений.

Далее рассматриваются вопросы, касающиеся 

понимания административного процессуально-

го права, его предмета, метода, системы, норм, 

институтов, структуры и источников. Как след-

ствие – кратко изучается система администра-

тивно-процессуальных отношений. Невозмож-

но представить познание административного 

судопроизводства без конкретизации админи-

стративных дел, рассматриваемых судами общей 

юрисдикции. Здесь же исследуется вопрос о под-

ведомственности и подсудности административ-

ных дел судам общей юрисдикции. Особое вни-

мание при изучении любого вида судебного про-

цесса уделяется принципам правосудия. В адми-

нистративном судопроизводстве принципы наде-

ляются законодателем специальными правовы-

ми характеристиками, позволяющими сделать 

вывод об их особенностях в данном виде судеб-

ной процессуальной деятельности. 

Отдельная глава учебного пособия формиру-

ет у обучающихся общее представление о видах 

субъектов (участников) административного су-

допроизводства и их административно-процес-

суальном статусе: стороны; административные 

истец и ответчик; прокурор; лица, выступающие 

в защиту прав, свобод и законных интересов дру-

гих лиц или неопределенного круга лиц; иные 

участники, содействующие осуществлению ад-

министративного правосудия. Центральной те-

мой учебного курса является, конечно, деятель-

ность суда общей юрисдикции по доказыванию, 

анализу и оценке доказательств по рассматрива-

емому административному делу. 

В систему общих условий и процессуальных 

правил рассмотрения и разрешения админи-

стративных дел, как правило, включаются меры 

предварительной защиты по административно-

му иску и их виды, процессуальные сроки в адми-

нистративном судопроизводстве, судебные изве-

щения, вызовы, расходы, меры процессуального 

принуждения при осуществлении администра-

тивного судопроизводства. 

Обучающиеся в обязательном порядке долж-

ны получить знания о стадиях административно-

го судопроизводства. Учебное пособие включает 

материал о таких стадиях, как: возбуждение ад-

министративного дела в суде первой инстанции 

(подготовка административного дела к судеб-

ному разбирательству); разбирательство адми-

нистративного дела; производство в суде апел-

ляционной инстанции; производство в суде кас-

сационной инстанции; производство в суде над-

зорной инстанции; производство по пересмотру 

вступивших в законную силу судебных актов по 

новым или вновь открывшимся обстоятельства. 

Предметом теоретического анализа в этой части 

учебного пособия стали процессуальные вопро-

сы, связанные с исполнением судебных актов по 

административным делам. 

В завершающей части учебного пособия авто-

ры дают материал о производстве по отдельным 
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категориям административных дел, например: 

производство по административным делам об 

оспаривании нормативных правовых актов и ак-

тов, содержащих разъяснения законодательства 

и обладающих нормативными свойствами; про-

изводство по административным делам об оспа-

ривании решений, действий (бездействия) ор-

ганов государственной власти, органов местно-

го самоуправления, иных органов, организаций, 

наделенных отдельными государственными или 

иными публичными полномочиями, должност-

ных лиц, государственных и муниципальных слу-

жащих; производство по делам о защите избира-

тельных прав и права на участие в референдуме 

граждан Российской Федерации; производство 

по административным делам об оспаривании 

результатов определения кадастровой стоимо-

сти; производство по административным делам 

о присуждении компенсации за нарушение права 

на судопроизводство в разумный срок или права 

на исполнение судебного акта в разумный срок. 

Законодатель предусмотрел в КАС РФ и другие 

категории административных дел, для рассмо-

трения которых имеются специальные админи-

стративно-процессуальные нормы. 

1 См., например: Административное судопроиз-

водство : учеб. для студентов юрид. вузов, факультетов 

и юристов, повышающих квалификацию. 1-е изд. / 

под ред. М. К. Треушникова. М., 2017. С. 4. 
2 Корф С. А. Административная юстиция в России. 

Книга вторая. Очерк действующего законодательства 

// Административная юстиция : конец XIX – начало 

XX века : хрестоматия. Ч. 1. / сост. Ю. Н. Старилов. 

Воронеж, 2004. С. 685–686.
3 Там же. С. 691–692.
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ADMINISTRATIVE JUSTICE IN THE RUSSIA . 
BOOK THREE: 

AN ESSAY ON ADMINISTRATIVE JUSTICE (EXTRACTIVE)

Административный процесс
Обратимся теперь к административному про-

цессу. Нет никакого сомнения, и это признается 

как друзьями, так и недругами админ. юстиции, 

что источником и образцом построений админ. 

процесса послужил процесс гражданский1; сто-

летние принципы последнего были применены 

ко вновь родившемуся в XIX в. админ. процес-

су; в равной мере сие относится и к Франции, и 

к Италии, и к Германии и к Австрии. Да иначе и 

быть не могло, если принять во внимание, с од-

ной стороны, их духовное сродство2, с другой же, 

– теоретическую разработанность процесса граж-

данского. Этим объясняется, что многие принци-

пы обоих процессов совершенно тождественны, 

другие весьма похожи друг на друга3.

Стороны
Начнем с положения сторон4. Сходство с граж-

данск. процессом состоит здесь в том, что и в адм. 

процессе имеются две спорящих о праве сторо-

ны, различием же является тот факт, что в по-

следнем одною из сторон всегда представляется 

интерес пуб- личный, право публичное, другою 

же – также всегда являются интересы и права 

частные; в подавляющем большинстве случаев 

первые представляются адм. органом, действу-

ющим при этом не как частное лицо, а именно в 

качестве государственного органа; на практике 

почти всегда бывает, что частное лицо является 

истцом, админ. орган ответчиком, но это, конеч-

но, не исключает возможности и обратного соот-

ношения сторон, в котором частное лицо будет 

ответчиком, а адм. орган истцом. Большинство 

государств допускает поверенных при разбира-

тельстве адм. исков, франц. же госуд. совет даже 

обязательно требует для большинства дел уча-

стия в админ. процессе особых адвокатов (состо-

ящих при госуд. совете). Затем возможно участие 

в адм. процессе и более двух сторон, когда, напр., 

админ. акт одновременно задел различные права 

целой группы граждан, каждый из коих вчиня-

ет самостоятельный иск или участвует в предъ-

явлении одного общего иска; чаще всего такие 

случаи встречаются по поводу полицейских обя-

зательных постановлений (касательно, напр., са-

нитарн., строител., водяной, общей полиции).

Истец и ответчик должны быть в адм. иске, ко-

нечно, точно определены, дабы суд точно знал, 

кем и против кого иск вчиняется5.

* Печатается по: Административная юстиция : 

конец XIX – начало XX века : хрестоматия. Ч. 1. / сост. 

и вступит. ст. Ю. Н. Старилова. Воронеж, 2004. 720 с.
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Особо важным является при этом вопрос о 

положении органов самоуправления. В середи-

не XIX века, когда в Европе господствовала те-

ория противоположения органов самоуправле-

ния, как частноправовых институтов, органам 

публично-государственным, первые могли яв-

ляться стороною ищущей у или отвечающей пе-

ред админ. органом, адм. же иск между частным 

лицом и органом самоуправления был невозмо-

жен; все их взаимные правовые отношения под-

лежали компетенции гражд. суда и регулиро-

вались гражд. правом; наоборот, когда во вто-

рой половине XIX столетия органы самоуправ-

ления были признаны органами публичными, 

государственными, возможен стал и адм. иск 

между ними и частным лицом; обязател. поста-

новление сельской или городской общины мо-

жет явиться предметом админ. иска в такой же 

мере, как и обязател. постановление госуд. по-

лицейского органа. С другой стороны, адм. иск 

невозможен общим порядком между обществом, 

корпорацией и т. п. и частным лицом. Исключи-

тельно с этой же точки зрения может обсуждать-

ся и положение церкви; в одних государствах ор-

ганы церкви потеряли свой публично-правовой 

характер, а потому и не могут являться стороной 

в адм. процессе против частного лица; наоборот, 

их участие против госуд. органа теперь этим же 

стало допустимым; в других государствах, в ко-

торых церковь является публичною властью, 

участницей или частью, так сказать, самого го-

сударства, возможен адм. иск между церк. ор-

ганом и частным лицом, но невозможен между 

церковью и государством.

Спорным является положение дисциплинар-

ной власти; в каком виде допустим адм. иск в 

делах дисциплинарных? Нам представляется, 

что участие сторон и в данном случае опреде-

ляется только что сказанным: одною стороной 

должно быть частное лицо (безразлично, фи-

зическое ли или юридическое), другою – адм. 

орган, представитель государства или публич-

ной власти; таким образом, когда осуществля-

ется дисципл. власть публичным органом, воз-

можен по ее поводу и адм. иск частного лица к 

нему; когда же эта власть принадлежит част-

но-правовой корпорации, возможен адм. иск 

между ней и государством, но не между ней и 

частным лицом; наконец, когда частно-право-

вой характер дисципл. власти вовсе отрицает-

ся каким-либо законодательством, возможен 

адм. иск частного лица к такому органу, обла-

дающему дисц. властью и vice versa, но послед-

ний не может предъявить такового государству 

или другому адм. органу.

Итак, основным положением для нас явля-

ется участие в адм. процессе, с одной стороны, 

частного лица, физического или юридического, 

с другой же – публичного или адм. органа, пред-

ставителя госуд. публ. власти.

Как замечено было выше, обыкновенно пу-

бличные право и интерес представляются в адм. 

процессе адм. органом; возможно, однако, что 

публичное право уполномочивает известным 

публ.-правовым притязанием частное лицо; в 

таких случаях адм.-суд. спор будет иметь место 

между двумя частными лицами, но правопритя-

зания одного будут основаны на праве публич-

ном, правопритязания другого – на праве част-

ном, причем первая сторона тогда уподобляет-

ся в своем положении адм. органу; таков, напр., 

иск, возникающий из общего полицейского по-

ста- новления, установившего известные право-

мочия частного лица, школьной повинностью, 

постройкой дорог, церквей, школ, причем дру-

гою стороной является частное лицо, стоящее 

вне такого правомочия; объясняется возмож-

ность такого иска тем, что одна сторона в нем 

представляет не свой частный, а публичный, 

государственный интерес (какой-либо повин-

ности, напр.)6. И в данном случае остается, сле-

довательно, противоположение публичного и 

частного права и интереса, являющееся необ-

ходимым реквизитом адм. иска.

Не следует, однако, упускать из виду, что во 

многих случаях с адм. судами конкурируют и 

общие суды, в компетенции которых зачастую 

также входит и адм. иск; таким образом нико-

им образом нельзя утверждать исключитель-

ную компетенцию адм. судов в разбирательстве 

адм. исков; с одной стороны, ведение адм. суда-

ми исключительно только одних адм. исков яв-

ляется далеко еще не осуществленным идеалом; 

в большинстве государств еще сохранилась при-

месь функций активного управления в компетен-

ции органов адм. юстиции; с другой же, как толь-

ко что было сказано, очень часто и гражданские 

суды ведают админ. иски7.

Публичный представитель
Положение частного лица, как стороны в адм. 

процессе, можно вполне отождествить с положе-

нием частного лица в процессе гражданском8. 

Положение же другой стороны, представителя 

публичной власти, неизбежно разнится, благо-

даря характеру этого особенного представитель-

ства; здесь возможны три случая: адм. орган-сто-

рона участвует только письменно в процессе, 

представлением лишь письменно своих объяс-

нений, сведений, документов и проч.; во-вторых, 

адм. орган м. б. представлен в адм. суде лично 

одним из своих членов, законным представите-

лем данного адм. органа и т. д.; в-третьих, ин-

тересы этой стороны могут быть представлены 
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не самим адм. органом, а постоянным органом 

публичной власти, состоящим при адм. суде 

именно в качестве представителя всех публич-

ных органов и всех публ. интересов данного го-

сударства; различные государства приняли ту 

или другую из этих трех систем, причем послед-

ний случай нашел себе еще и то видоизменение, 

что подобный общий представитель публ. инте-

ресов назначается либо ad hoc для защиты дан-

ного дела, либо постоянно состоит при данном 

суде9. Последнее положение имеет ту выгоду, что 

при нем адм. суду не приходится специально за-

ботиться о назначении представителя админи-

стративной стороны – он уже всегда и ex officio 

налицо, что также выгодно и в тех случаях, ког-

да в центральном адм. суде обжалуется поста-

новление какого-нибудь отдаленного адм. орга-

на, который не в состоянии сам озаботиться сво-

им представительством. История адм. юстиции 

знает примеры случаев, когда закон не принял 

вовсе во внимание такого официального пред-

ставителя; к организации подобного представи-

тельства в таких случаях приступала практика 

самого адм. суда, восполняя этим пробел зако-

на. Само собой понятно, что такой официаль-

ный орган, состоящий при адм. суде постоянно, 

получает свои инструкции не от отдельных адм. 

органов, а от их центрального начальства, т. е. 

высших центральных начальников отдельных 

ведомств-министров, так как нельзя упускать из 

виду, что адм. орган является стороной в процес-

се, представляющей не отдельных должностных 

лиц, а государственные публичные органы; та-

ким образом, при системе децентрализации или 

самоуправления, инструкции для данного дела 

для админ. стороны дает высший местный орган, 

при централизационной же системе – высший 

центральный иерархический орган10.

Чем больше находит себе применение в ад-

мин. судах принцип устности, тем, конечно, бoль-

шая потребность чувствуется в подобных пред-

ставителях-прокурорах ex officio при адм. судах11.

Административный иск
Сторона, начинающая процесс в админ. суде, 

как и в суде гражданском, вчиняет иск. Из этого 

следует, что адм. суд никогда не должен начинать 

дела ex officio12. С другой стороны, для налично-

сти иска должно существовать нарушение или 

предположение о нарушении права или правоох-

раненного интереса13. Искание в адм. суде защи-

ты от такого нарушения правоохраненного ин-

тереса и составляет сущность админ. процесса14. 

Мы и в данном случае видим, что адм. процесс 

стоит весьма близко к процессу гражданскому15.

Исторически адм. иск развивался из жалобы, 

начальственной и инстанционной; постепенно 

и незаметно вырастал он из подобной жалобы; 

этот процесс завершился в момент создания в 

государстве админ. суда; через него прошли все 

государства, в которых в настоящее время име-

ются адм. суды; жалобу инстанционную и по на-

чальству знало уже полицейское государство, как 

известное средство защиты гражданина от адми-

нистрации; затем постепенно жалоба получает 

особые формы, процессуальные гарантии, обосо-

бляется от жалобы по начальству, передается ве-

дению специальных органов и наконец превра-

щается в судебно-админ. иск, причем образцом 

его юридической конструкции служат построе-

ния гражданского процесса.

Первоначально, в особенности в полицейском 

государстве, жалоба носит характер просьбы о 

милости, даже в том случае, когда имеется на-

рушение адм. органом права частного лица; при 

этом безразлично было, жаловалось ли лицо на 

нарушение его права или только интереса; затем 

с течением времени защищается всё определен-

нее право частного лица, чем ставятся известные 

рамки деятельности адм. органов, и наконец эта 

правоохрана получает уже совершенно ясную 

форму в создании органов, стоящих на страже 

правоохраненных интересов граждан и вне ад-

министрации – это и есть админ. суды. Отличие 

современного админ. иска от жалобы инстанци-

онной, по начальству, заключается, стало быть, 

не только в прибегании к защите специальных, 

вне администрации стоящих, органов, но и в том, 

что адм. иск предполагает нарушение правоох-

раненного интереса, а жалоба по начальству мо-

жет предполагать нарушение всякого интереса и 

может содержать не только просьбу о восстанов-

лении права, но и милости, и защиты неправо-

охраненного интереса16.

Само собою понятно, что мы не можем прове-

сти никакого разграничения в правоохраненных 

интересах; согласно нашей конструкции всякий 

правоохраненный интерес, всякое право, каково 

бы оно ни было, может быть предметом админ. 

иска, и, наоборот, неправоохраненный интерес 

таковым быть не может; что же является в дан-

ном случае правом, правоохраненным интере-

сом, и что нет, т. е. правонеохраненным интере-

сом, может решаться исключительно на основа-

нии законодательства каждого отдельного госу-

дарства; в одном государстве разграничительная 

линия между правом и интересом проводится в 

одном месте, в другом – в ином направлении; 

так, франц. право признает политические пра-

ва (так наз. «свободы») субъективным правом 

франц. граждан, прусское же законодательство 

отрицает их личный характер17.

Админ. иск устанавливает пределы данного 

судебного разбирательства18; он указывает суду 
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границы данного дела, так сказать, индивидуали-

зируя его19. Метод индивидуализации адм. иска 

совершенно подобен соответствующим принци-

пам гражданского процесса; иск должен указать 

суду то право, нарушение которого предполагает-

ся, суд же затем определяет, существует ли данное 

право и имеется ли его нарушение в данном слу-

чае. Дело суда заключается, во-первых, в провер-

ке фактов и доказательств20, а во-вторых, в при-

менении к ним закона и выяснения этим путем, 

имеется ли в данном деле правоохраненный ин-

терес или нет и нарушен ли таковой.

Что же касается следствий адм. иска, то здесь 

мы находим в различных законодательствах 

большое разнообразие принципов; общим нача-

лом является лишь одно: в случае адм. суд найдет 

наличность правонарушения, он восстановляет 

нарушенное право; но способы восстановления 

весьма различны; в одних законодательствах ад-

мин. суд лишь отменяет адм. акт, бывший источ-

ником правонарушения, предоставляя остальное 

усмотрению администрации; в других он может 

заменять такой акт новым; наконец, в-третьих, 

он даже не имеет права отменять адм. акт, а лишь 

указывает администрации на происшедшее пра-

вонарушение.

Принципы административного 
процесса

Вышеуказанная задача адм. суда осуществля-

ется весьма различными процессуальными сред-

ствами; даже основной принцип движения про-

цесса не находит себе единого и общего опреде-

ления; так, в одних государствах господствует 

следственный, в других состязательный метод, 

в третьих – метод смешанный, наконец, имеют-

ся и защитники инквизиционного принципа21. С 

нашей точки зрения общей теории админ. про-

цесса можно говорить лишь об идеалах; предпо-

чтение мы отдаем, конечно, принципу состяза-

тельности перед всеми прочими.

Нам представляется, что процессуальные 

принципы, следственный и инквизиционный, 

являются отзвуком ранних времен истории ад-

мин. юстиции, когда на первом плане стояли ин-

тересы публичные, государственные, всё равно, 

защиты ли администрации как таковой (франц. 

право) или публичного права (öffentl. Recht прус-

ского права), вследствие чего админ. процесс 

неизбежно уподоблялся скорее уголовному, чем 

гражданскому процессу. Мы едва ли ошибемся, 

если поставим историю перехода теорий админ. 

процесса к состязательному принципу в зависи-

мость от развития новой идеи преобладания в 

адм. юстиции идеи защиты частных прав. Чем 

развитее является данное админ. процессуаль-

ное право, напр., в функционировании высших 

адм. судов, тем больше находит себе применение 

состязательное начало22.

Но существует и один важный отличитель-

ный признак адм. процесса; адм. суд, общим пра-

вилом, вовсе не связан необходимостью лично-

го участия спорящих сторон при рассмотрении 

дела; так наз. заочные решения находят себе не-

сравненно более широкое и частое применение 

в административном, чем в гражданском про-

цессе; такое положение является необходимым 

следствием участия в админ. иске элемента пу-

бличного, который и отличает его от гражданско-

го иска. Рядом с этим и в тесной с ним связи на-

ходится и другой признак различия двух процес-

сов, адм. и гражд., состоящий в способе добыва-

ния фактов в подтверждение или опровержение 

иска; тогда как в гражданском процессе имеют 

значение исключительно только те факты, кото-

рые приводятся сторонами, в адм. процессе суд 

гораздо более свободен в оценке и в подыскании 

фактов, что объясняется также публичным его 

элементом. Вследствие указанного различия, ад-

мин. процесс в юрид. литературе иногда сравни-

вался со старым каноническим процессом и пра-

вом и уголовными судами; в особенности часто 

примером приводятся брачные процессы кано-

нического права23.

Принцип инквизиционного производства 

мы считаем неприменимым к админ. процессу 

по той причине, что положили основой оного 

иск; у адм. судьи нет обязанности ex officio на-

чинать обсуждение правомерности данного ад-

мин. акта; когда отсутствует иск, нет и адм. раз-

бирательства.

Весьма тесным образом связан с только что 

упомянутыми принципами другой основной 

принцип адм. процесса, также, впрочем, не на-

ходящий себе общего признания ни в теории, 

ни на практике; мы имеем в виду устность. Чем 

большее распространение находит себе прин-

цип состязательности в админ. процессе, тем ео 

ipso всё более распространяется и начало устно-

сти. Большею частью последнее уже водворилось 

(хотя и не без исключений) в верхних адм. судах; 

в большинстве же низших адм. судов и по сей 

день еще господствует противоположное нача-

ло письменности. Да и в верхних адм. судах, как 

только что было замечено, письменность нико-

им образом нельзя считать не только вытеснен-

ною, но даже и вымирающею. Этому сильно спо-

собствуют два обстоятельства; во-первых, выше-

указанное частое применение заочных решений, 

во-вторых, и тот факт, что далеко не во всех госу-

дарствах и не во всех адм. судах принят институт 

официальных представителей админ. стороны, 

а в таких случаях, админ. органам только слиш-

ком часто приходится прибегать в своей защите 
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к письменному методу изложения своих прав и 

интересов. Благодаря публично-правовым осо-

бенностям адм. процесса, мы сомневаемся, что-

бы в нем принцип устности нашел себе когда-ли-

бо и в будущем такое же широкое применение, 

как в процессе гражданском; мы полагаем пись-

менность, в адм. процессе будет всегда играть 

гораздо б льшую роль, чем в гражданском суде24. 

Очень часто принцип устности поставлен в зако-

нодательствах в зависимость от частной воли и 

желания сторон.

Наконец, принцип  гласности должен нахо-

дить себе применение и в адм. процессе наравне 

и в сходной мере с процессами гражд. и уголов-

ным; чем больше гласности, тем действительнее 

контроль общественного мнения над деятельно-

стью администрации; мы имеем в данном случае 

одно из самых могущественных политических 

средств надзора за администрацией. Интерес-

нее всего отметить, что противники гласности в 

адм. процессе имеют в виду именно этот фактор 

(напр., Цорн) и ратуют за ограничение гласно-

сти во имя поддержки престижа власти; эта пе-

сенка слишком хорошо известна русским гражда-

нам, чтобы на ней приходилось долго останавли-

ваться. Принцип гласности необходим адм. про-

цессу в той же мере, как и процессу уголовному, 

и, думается, даже в большей мере, чем процессу 

гражданскому, принимая во внимание публич-

ный элемент адм. иска. Почти во всех законода-

тельствах он признается довольно полно, и к че-

сти адм. судов следует добавить, что ими он под-

держивается еще в более полной мере. Результат 

же этот следует приписать тому моменту и фак-

ту, когда адм. суды, в частности высшие, обосо-

бились от администрации и заняли независимое 

вне ее положение.

Что касается института отвода судей, то в адм. 

процессе применяются те же принципы, как в 

процессе гражданском; адм. судье также запре-

щено судить дело, в котором он лично заинтере-

сован или в котором участвуют его родственники 

или близкие ему лица. Следует, однако, заметить, 

что законодательства (даже французское)25 весь-

ма недостаточны в этом отношении; большин-

ство из них обходит вопрос даже совершенным 

молчанием, вследствие чего данному принципу 

пришлось развиваться путем судебной практики.

Наконец, решения адм. судов вступают в силу 

совершенно тождественным образом с решени-

ями гражд. судов. Res judicata dicitur, quae finem 

controversiarum pronuntiatione judicis acceptit26.

Следует еще отметить, что в подавляющем 

большинстве законодательств суд.-адм. споры 

в области податного обложения производятся в 

адм. судах особым порядком, со значительными 

процессуальными упрощениями. Объясняется 

это обстоятельство несколькими соображения-

ми; некоторые законодатели нашли эти споры 

наименее важными, другие считали их наиболь-

шими количественно и наименьшими качествен-

но; наконец, третьи в этой области сохраняли по-

рядки, установившиеся в эпоху, когда адм. юсти-

ции еще не существовало; суд.-адм. функции по-

являлись впервые именно в этой области, вслед-

ствие чего в таких вопросах почти повсюду успе-

ла сложиться довольно прочная традиция. Подоб-

ные отступления мы находим во франц. праве, и 

в праве германском и австрийском.

Таковы главные принципы адм. процесса; 

в общем, можно заметить, что эти начала и по 

наше время еще недостаточно точно регулиро-

ваны законодательствами, вследствие чего мно-

гое, очень многое приходится восполнять судеб-

ной практике; именно в последнем отношении 

некоторые высшие адм. суды (французский го-

суд. совет, австрийский и прусский высшие адм. 

суды) играют выдающуюся роль в установлении 

основ и принципов админ. процесса.

Компетенция административных судов
Нам необходимо теперь рассмотреть вопрос 

о компетенции административных судов. Здесь 

в первую голову, конечно, приходится обратить 

внимание на два чрезвычайно важных положе-

ния; мы имеем в виду разграничительные линии 

между админ. юстицией и администрацией, с 

одной стороны, и общими судами, с другой. Мы 

уже не раз указывали, что по причинам истори-

ческим и политическим на практике всех без ис-

ключения европейских государств, знающих дан-

ный институт, таких строгих и определенных ли-

ний разграничения не проводится. Разрешение 

вышеназванных положений мы, следовательно, 

можем получить лишь отвлеченно-теоретиче-

ское, указав тот идеал, к которому стремятся, в 

их историческом развитии, отдельные законода-

тельства. Отсутствие ясно определенных разгра-

ничительных линий вызывает господство смеше-

ния в компетенции адм. судов самых разнообраз-

ных функций, иногда вовсе не принадлежащих 

даже к области адм. юстиции; с другой стороны, 

во многих государствах существуют судебно-ад-

мин. функции, которые и по сие время не соеди-

нены еще в едином ведомстве адм. судов, а на-

ходятся в руках органов активного управления. 

Всё это как нельзя более затрудняет разрешение 

вопроса об определении компетенции адм. су-

дов вообще27.

Пределы ведомства адм. юстиции мы опреде-

ляем согласно вышеизложенному нашему прин-

ципу существа этого института. Мы можем, та-

ким образом, установить идеальное положение: 

раз существует система самостоятельных админ. 



7070 ЖУРНАЛ АДМИНИСТРАТИВНОГО СУДОПРОИЗВОДСТВА. 2018. № 2
 И

З 
И

СТ
О

РИ
И

  У
ЧЕ

Н
И

Й
 О

Б 
АД

М
И

Н
И

СТ
РА

ТИ
ВН

О
М

 П
РО

Ц
ЕС

СЕ
 И

 А
ДМ

И
Н

И
СТ

РА
ТИ

ВН
О

М
 И

СК
Е

судов, в их исключительном ведении должно 

быть сосредоточено рассмотрение админ. ис-

ков. Но, как сказано, этот идеал еще очень далек 

от осуществления в европейских государствах.

История последнего полустолетия, однако, 

уже настолько двинула вперед разработку, прак-

тическую и теоретическую, институтов адм. 

юстиции, что вопрос этот начинает понемногу 

разъясняться.

Нам следует отметить два важных процесса в 

этом отношении; с одной стороны, выделились 

из ведомства адм. юстиции некоторые прежде 

тесно с нею связанные функции, образовав само-

стоятельные правовые институты; такова исто-

рия финансового контроля, создавшая особые 

учреждения в роде франц. Сour des comptes, та-

ков процесс выделения в особое ведомство «кон-

фликтов» или споров о компетенции (пререка-

ния) между судами и администрацией, очень 

часто также сопровождаемый созданием специ-

альных учреждений (напр., франц. Tribunal des 

conflits). С другой стороны, в самом ведомстве 

адм. юстиции стали всё более определяться от-

дельные функции.

Начнем с последнего процесса; во главе си-

стем адм. судов стоит, конечно, французская, 

как самая старшая по времени; уже одно это об-

стоятельство достаточно для объяснения гораз-

до бóльшей раз- работанности институтов франц. 

адм. права в сравнении с другими законодатель-

ствами. Франц. система в наше время делит ве-

домство адм. судов на четыре категории функ-

ций: 1) le contentieux de pleine juridiction, состоя-

щий в ведении вопросов факта и права, в равной 

мере; 2) le contentieux de l'annulation, заключаю-

щий в себе ведение вопросов лишь одного права; 

сюда входит знаменитый франц. институт recours 

pour excés de pouvoir, составляющий справед-

ливую гордость французов; 3) le contentieux de 

1'interprétation, подразумевающий одно только 

толкование адм. актов; и 4) le contentieuх de la 

repression, содержаний в себе весьма значитель-

ный уголовный элемент. Такое деление фран-

цузского права, выросшее и объяснимое лишь 

исторически, нуждается в существенной теоре-

тической поправке; начать с того, что последняя 

функция, репрессивная, вовсе не подходит под 

ведомство адм. юстиции; мы уже упомянули, ка-

кими историческими факторами объясняется ее 

включение в компетенцию адм. судов; само со-

бою понятно, что репрессивный, уголовный эле-

мент вовсе чужд админ. юстиции, согласно на-

шему определению, и подлежит исключению из 

этой области28.

Немного иначе решается вопрос о дисципли-

нарной власти адм. судов; ограждая судейскую 

самостоятельность, подавляющее большинство 

законодательств предоставляет ведению самих 

судов дисциплинарный надзор за судьями, сосре-

доточивая его обыкновенно в руках высшей су-

дебной инстанции; но само собою понятно, что, 

напр., дисципл. надзор за гражданскими судья-

ми не имеет ничего общего с ведомством граж-

данского суда, представляя собою лишь поли-

тический элемент организации судебных мест; 

именно в таком виде переняла этот институт и 

адм. юстиция; и в этой области законодательства 

обыкновенно вручают, в целях обеспечения са-

мостоятельности положения адм. судей, дисци-

пл. надзор за ними высшему адм. суду государ-

ства; и в данном случае, стало быть, мы не име-

ем функции ведомства адм. юстиции, хотя и при-

знаем, в отличие от предыдущей функции, поли-

тическую необходимость ее сохранения в компе-

тенции адм. судов.

Что же касается выделения толкования за-

конов и адм. актов (l'interpretation) в самостоя-

тельную функцию, то мы отказываемся принять 

теоретические доказательства тому франц. пра-

ва; да и сами франц. юристы, по-видимому, ко-

леблются в этом от- ношении29. Действительно, 

весьма трудно найти принципиальные основа-

ния выделения толкования адм. актов в само-

стоятельную функцию; историческое происхож-

дение contentieux de l'interpretation находит себе 

объяснение во франц. теории строгого разделе-

ния властей, так как чаще всего выступает в фор-

ме преюдициального решения; когда общий суд, 

напр., встретит сомнение в толковании закона 

или админ. распоряжения, то обращается в адм. 

суд с просьбой разъяснить смысл данного акта 

и выяснить, насколько могут быть им ограниче-

ны или нарушаемы частные права и интересы30; 

таким образом, это вспомогательная функция, 

являющаяся скорее подвидом одной из главных 

функций адм. судов, существо которой также 

определяется надзором за закономерностью ак-

тов администрации. Другим подвидом являет-

ся иск о превышении власти (recours pour excès 

de pouvoir); и в данном случае мы имеем тот же 

надзор за закономерностью актов администра-

ции; иск этот лишь предполагает частный случай, 

превышение адм. органом своей законом уста-

новленной компетенции или власти31; рассма-

тривая такой иск, адм. суд устанавливает точные 

границы компетенции данного адм. органа и га-

рантирует таким образом гражданину его свобо-

ду, права и интересы от незаконного вмешатель-

ства администрации32; и здесь для наличия иска 

должны существовать, с одной стороны, адм. акт, 

с другой же, предположение о нарушенном част-

ном праве, с тем лишь дополнением, что самое 

нарушение состоялось вследствие превышения 

власти со стороны адм. органа.
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Итак, доводы наши сводятся к признанию во 

франц. праве всего двух главных функций адм. су-

дов, принадлежащих, по своему существу, к обла-

сти админ. юстиции: pleine juridiction, предпола-

гающая судебное рассмотрение вопросов и фак-

та, и права; и вторая функция – de l'annulation, 

de l'interpretation et pour exces de pouvoir33, име-

ющая в виду рассмотрение одних вопросов пра-

ва. Если мы сведем, таким образом, ведомство 

франц. адм. судов к этим двум функциям адм. 

юстиции, то увидим, что и теория германского 

и австрийского права весьма близко подходит 

к тому же определению; затем окажется, что и 

итальянское и др. европейские законодатель-

ства стоят весьма близко к этому же определе-

нию. Действительно, в одних случаях, адм. суды 

выступают лишь в качестве органов надзора за 

закономерностью актов администрации, в дру-

гих, ими разбираются адм. иски и адм.-суд. споры 

по существу. Германское право (как и австрий-

ское) обозначило эти две функции терминами: 

Сassatorische Entscheidungsgewalt (для первой) 

und meritorische Gewalt (для второй)34. На прак-

тике всех государств, за исключением Австрии35, 

адм. суды не могли удержаться в более тесных 

рамках одного кассационного принципа; повсю-

ду, кроме Австрии, ведомство этих судов вышло 

далеко за пределы кассац. разбирательств суд.-

адм. споров и исков.

По отношению к инстанциям адм. судов, 

функции их распределяются следующим обра-

зом: низшие адм. суды в подавляющем большин-

стве случаев не решают дел окончательно; объ-

ясняется такой факт опять-таки исторически, от-

сутствием доверия к низшим судам, несамосто-

ятельностью их положения, связями с активной 

администрацией и т. д. Вследствие этого общим 

порядком повсюду и по всем делам допускается 

апелляция на их решения в высшую инстанцию 

(обыкновенно, как мы видели, существуют толь-

ко две инстанции адм. судов); деятельность же 

высших инстанций проявляется в четырех фор-

мах, как апелляционная, ревизионная, кассаци-

онная и первой инстанции36.

Что же касается предметов, которые могут 

подлежать разбирательству адм. судов, то тут мы 

встречаем чрезвычайное разнообразие. Некото-

рые законодательства, как, напр., французское, 

слагались в этом отношении исторически, при-

чем подробности вырабатывались судебно-ад-

мин. практикой; последняя в настоящее время 

различает две категории дел, подлежащих веде-

нию адм. судов: одни подлежат их ведению по 

своей природе или сущности (par leur nature), 

другие – вследствие определения закона (par la 

determination de la loi); французские юристы ча-

сто заявляют, что эти два признака совершенно 

достаточны для определения всей области адм. 

юстиции; однако при ближайшем рассмотрении 

ведомства франц. адм. судов сразу бросаются в 

глаза его разношерстность и пестрота; эти при-

знаки настолько неопределенны, что не дают воз-

можности определить ведомство адм. юстиции 

не только a priori, но и для французского пра-

ва в частности; приходится волей-неволей при-

бегать к подробному разбору франц. суд.-адм. 

практики; так, напр., теоретически нет никако-

го основания различать дела, возникающие из 

прямого и другие, вытекающие из косвенного 

обложения, а между тем адм. иск по поводу пер-

вых вчиняется в адм. суде, иск же по поводу вто-

рых – в суде общем; это далеко не единственный 

пример; еще более тонкое и только исторически 

объясняемое различие находим мы в подсудно-

сти дел, касающихся субъективных публичных 

прав (напр., les droits civils, les questions d'etat et 

de capacite civile и нек. др.)37; далее, франц. адм. 

суды ведают чрезвычайно много исков, вытека-

ющих из фискальных отношений государства, из 

тех дел, в которых государство участвует в каче-

стве частного предпринимателя; как известно, 

эта область (du domaine public) составляет одну 

из самых разработанных частей франц. админ. 

права; но и в ней мы не находим никаких прин-

ципиальных разграничительных линий, которые 

могли бы определить a priori подсудность дела 

или иска админ. суду.

Немного лучше обстоит вопрос в германских 

государствах; в большинстве из них, как и в Ав-

стрии, изданы были особые законы о подсудно-

сти адм. судов (Zuständligkeitsgesetze, или Z. G.; 

для Пруссии, напр., от 1 авг. 1883 г.), в которых 

законодатель постарался определить возмож-

но точно ведомства этих органов. Но при бли-

жайшем рассмотрении и эти законы являются 

далеко не исчерпывающими; практика адм. су-

дов повсюду вышла за их пределы. Система та-

ких законов может быть двоякая, либо перечис-

ления дел, подсудных адм. суду (напр., прусский 

и баденский законы), либо общего определения 

(т. наз. Generalklausel, напр., австр. закон), либо 

наконец обоих методов одновременно (напр., 

вюртемб. и сакс. законы); само собою понят-

но, что на практике первый метод, перечисле-

ния, оказывался самым недостаточным, третий 

же является в виде переходного или временно-

го способа, при котором частенько можно най-

ти затаенную мысль законодателя об ограни-

чении, хотя бы предметном адм. судов. Общая 

формула, однако, имеет свои недостатки, состо-

ящие главным образом в трудности подыскать 

заранее такие выражения и формулировку, ко-

торые вполне отвечали бы требованиям суд.-

адм. практики; преимущество же такого ме-
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тода вполне очевидно состоит в несоизмеримо 

большей свободе действия адм. судов; недаром 

к нему принуждены были прибегнуть с течени-

ем времени даже те государства, которые пер-

воначально думали держаться исключительно 

энумерационной системы; так, Пруссия зако-

ном 30 июля 1883 г. допустила общее опреде-

ление для всех дел, касающихся полицейских 

(местных и уездных органов) постановлений, 

а законами 24 июня 1891 г. и 14 июля 1893 г. – 

другую общую формулу, относительно дел пря-

мого обложения (подоходного и дополнительно-

го налогов); то же самое случилось и в Бадене, 

где полицейские постановления и дела по пря-

мому обложению также переданы были общей 

формулой ведомству адм. судов. Кроме того, в 

отличие от Франции, в германских государствах 

вовсе не подсудны адм. судам: во-первых, дела 

фискальные (дела, в которых государство вы-

ступает частно-правовым контрагентом, подле-

жат всегда ведению общих судов, согласно § 4 

введения к закону о гражд. судопроизводстве; 

Einf.-Ges. z. Z. P. О.), во-вторых, дела, содержа-

щие уголовный элемент, также подсудные ис-

ключительно общим судам.

Итак, и германское законодательство, хотя 

гораздо более определенное и систематизиро-

ванное, чем законодательство французское, не 

дает нам материала для общего критерия о ком-

петенции адм. судов или для общего определе-

ния ведомства адм. юстиции; мы можем, следо-

вательно, выставить не более как pia desideria 

этой области. Идеалом была бы, конечно, под-

судность адм. судам исключительно одних адм. 

исков; другим идеалом было бы отстранение от 

ведения таких исков всяких других органов го-

сударства, если не признана будет для данного 

государства более желательной передача и этих 

исков, наравне со всякими другими, ведению об-

щих судов; стало быть, требуется во всяком слу-

чае отстранение органов администрации от ве-

дения адм. исков.

Пределы административного иска
Затем остается другой весьма важный вопрос 

– насколько допустим адм. иск, в каких пределах 

следует установить право гражданина вчинять 

иски вследствие действий администрации, дру-

гими словами, каковы должны быть юридиче-

ские границы адм. иска. Вопрос этот о пределах 

адм. иска самым тесным образом связан с другим 

– каковы пределы свободы действия (или соглас-

но техническому термину «дискреционной вла-

сти») администрации.

Отношение законодательств к этим вопросам 

весьма различно, но в общем может быть подве-

дено под три категории случаев: в одних закон 

прямо запрещает администрации некоторые 

действия, предоставляя этим самым гражданам 

возможность иска о восстановлении нарушен-

ных администрациею подобных норм закона 

(таков, напр., франц. иск pour excès de pouvoir), 

в других случаях закон не ясен, оставляя вопрос 

о свободе действий администрации в тумане; 

тогда выступает роль адм. суда, как толковате-

ля и закона и административного распоряже-

ния, определяющего, с одной стороны, грани-

цы деятельности администрации, с другой же, 

правоохраненность интересов частных лиц; и 

наконец, в-третьих, возможен случай, когда за-

кон прямо ус- танавливает для данного случая 

свободу действия (или дискреционную власть) 

администрации (немцы называют это das freie 

Ermessen der Verwaltung, французы же – le pouvoir 

discrectionnaire de l'administration).

Именно этот последний вопрос о дискрец. 

власти администрации являлся наиболее ча-

сто камнем преткновения в теориях адм. юсти-

ции38. В исторической же перспективе он нам 

представляется гораздо более простым, раз от 

него отделить его политический элемент. На 

заре истории адм. юстиции, как законодатель, 

так и практик-администратор, а за ними и уче-

ный-юрист, как мы видели, сильно боялись в 

чем-либо ограничить свободу действий адми-

нистрации; им казалось, что чем такая свобода 

шире, тем лучше обеспечено было «благо» го-

сударства, на деле же – «интересы» правящих 

классов. Именно такая точка зрения и привела 

в Европе к созданию могущественной админи-

стративной власти. Между тем, как мы уже не 

раз указывали, главнейшей политической за-

дачей института адм. юстиции и была борьба 

с этим ростом могущества администрации; си-

лою необходимости, благодаря этому институту 

адм. юстиции пришлось столкнуться и с прин-

ципом свободы действия (диск- рец. власти) ад-

министрации; чем шире развивался первый, тем 

более стеснялась последняя39; с течением вре-

мени рамки дискрец. власти органов админи-

страции становились всё уже и уже. Исчезнуть 

совсем из адм. права это начало свободы дей-

ствия адм. органов, однако, никогда не может; 

как уже давно установлено наукой адм. права, с 

этой свободой действия слишком тесно связано 

всё существо адм. власти, задачей которой яв-

ляется не только «исполнение законов», как то 

думали в XIX столетии, но и творческая деятель-

ность во многих областях общественной жиз-

ни. Последнее обстоятельство приводит неко-

торых ученых40 даже к совершенному отрица-

нию возможности каких бы то ни было рамок 

или ограничений дискрец. власти администра-

ции; само собою понятно, что такая крайность 
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является скрытным отрицанием правового кон-

троля многих (гл. образом политических) актов 

администрации и потому, с нашей точки зрения, 

совершенно неприемлема.

Итак, для нас нет сомнения, что одной из глав-

нейших задач адм. юстиции является и в дан-

ном случае judicium finium regundorum41; адм. 

суд, своими решениями, устанавливает грани-

цу между полномочиями администрации и пра-

вами гражданина.

Было время, когда теория государственно-

го права думала найти признак различия меж-

ду судебной и административной функциями в 

названной дискреционной власти, приписывая 

таковую, как отличительный признак исполни-

тельной власти. Последующая литература конца 

XIX столетия доказала, однако, что и судье уде-

ляется всеми законодательствами и притом до-

вольно-таки обширная свобода действий и опре-

делений42; с другой стороны, институты право-

вого государства, как сказано, всё более ограни-

чивали правовыми рамками дискрец. власть ад-

мин. органов; таким образом, в результате ока-

залось, что дискрец. власть всех государствен-

ных органов, как административных, так и су-

дебных, по существу своему одна и та же; и в том 

и в другом случаях она определяется рамками, 

поставленными ей данным законодательством43; 

таковые рамки, однако, весьма часто определя-

ются современным государством довольно-та-

ки широко44.

Именно в последнем факте и лежит опасность 

для правового государства; если рамки дискрец. 

власти администрации слишком широки и нео-

пределенны, то исчезает для гражданина суще-

ственнейшая гарантия правового государства, 

отличающая его от государства полицейского, га-

рантия, заключающаяся в том, что деятельность 

администрации всегда и во всех случаях опреде-

ляется и ограничивается ясными и точными пра-

вовыми рамками или нормами.

Соображения эти дают нам путеводную нить 

для определения отношений адм. юстиции к 

принципу дискрец. власти администрации. Во-

прос этот на практике и в теории расчленяется 

на две части, с нашей принципиальной  точки 

зрения, впрочем, теснейшим образом между со-

бой связанные. С одной стороны, стоит вопрос 

об определении внешних пределов дискр. вла-

сти, где она начинается или кончается, с другой 

же – необходимо знать, может ли и в какой степе-

ни адм. суд преступать эти пределы и входить на 

территорию самой дискр. власти, т. е. вторгаться 

в ту область, которая данным законодательством 

отведена «свободе действия» администрации.

Первоначально оба вопроса разрешались от-

рицательно; администрация была в обоих от-

ношениях забронирована от вмешательства ко-

го-либо постороннего; она сама определяла пре-

делы своей деятельности, сама была судьей сво-

ей дискр. власти и ревниво защищала свою сво-

боду действий от всякого постороннего контро-

ля. Но, как мы видели, с течением времени об-

стоятельства изменились. В первом отношении 

можно считать установившиеся окончательно 

доктрину и практику адм. судов, признающие 

за адм. судами несомненное право обсуждать и 

разрешать вопрос о пределах и дискрец. власти, 

устанавливая этим ее внешние границы, опреде-

ляя, где она начинается и кончается45; даже прус-

ский верх.-админ. суд признает за собой таковое 

право; против этой доктрины восстают и по сей 

день только некоторые германские ученые ста-

рой школы, считающие, что контроль пределов 

дискрец. власти администрации принадлежит 

исключительно одной последней; но взгляд этот 

несомненно отживает свой век, являясь только 

известным пережитком прежних времен46.

Не столь определенно разрешается второй 

вопрос, насколько адм. суд имеет право вме-

шиваться в самые пределы Sancta Sanctissima 

деятельности администрации, ее дискрец. пол-

номочия. Здесь мы имеем несколько доктрин, 

пользующихся признанием теории и практики 

адм. юстиции в различных государствах; во-

прос этот сводится собственно к тому, имеет 

ли адм. суд право проверять не только закон-

ность адм. актов, но и их внутренний смысл, 

цели и мотивы, которые преследовала админи-

страция при их издании. В данном случае име-

ются, во-первых, две крайности, а во-вторых, 

учения, стоящие посреди их; франц. адм. пра-

во и практика гос. совета признают за адм. су-

дом право проверять те цели, которые адми-

нистрация имела в виду при издании данного 

адм. акта, отменяя таковой, если цель не со-

ответствовала закону (le but de la loi) (так наз. 

annulement pour détournement de pouvoir, в отли-

чие от annulement pour excès de pouvoir)47; про-

тивоположной крайней доктриной является на-

чало австрийского права48; в большинстве гер-

манских государств господствует средняя точка 

зрения, допускающая исключения из теории ав-

стрийской в пользу теории французской. Дово-

ды защитников австрийской доктрины49 сводят-

ся к указанному уже стремлению оградить ад-

министрацию от вмешательств посторонних ей 

органов; по мнению этих юристов, одно прави-

тельство в качестве главы администрации имеет 

право определять цели и политику последней; 

«за неправильное пользование дискр. полно-

мочиями адм. органы отвечают перед высшим 

правительством».., а частные лица могут искать 

удовлетворения лишь жалобой по начальству, 
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«par voie gracieuse»50; der О. V. G. Hof behandelt 

nur die kahle Gesetz-Frage, говорят австрийцы. 

Однако даже австр. суд не в состоянии держать-

ся таких узких рамок, будучи на практике при-

нужден их преступать51; законы же и суды дру-

гих государств по той же причине откровенно 

признали исключения из такого строгого пра-

вила52; и чем дальше идет время, тем эти исклю-

чения становятся обильнее и обширнее.

Чаще всего дискрец. полномочия встречаются 

в праве полицейском53, а иногда и в податном за-

конодательстве в случаях, когда последнее уста-

навливает лишь максимум и минимум обложе-

ния54; это две весьма существенные области, за-

трагивающие самые живые интересы граждан и 

нуждающиеся в действительной и прочной ох-

ране; отстранение судебного контроля за дей-

ствиями администрации в этих областях пред-

ставляется нам вследствие этого и опасным и 

несправедливым по отношению к гражданам. Те 

два факта, с одной стороны, что ни одно законо-

дательство и даже практика австр. адм. суда не 

смогли удержаться в узких рамках австрийской 

доктрины, с другой же, что чем дальше развива-

ется институт адм. юстиции, тем ближе он под-

ходит в данной области к теории французской 

о détournement du pouvoir, служат нам сильней-

шим подтверждением нашему утверждению, что 

контролю админ. судов по принципу и согласно 

существу современной админ. юстиции должны 

подлежать всякие адм. акты, в том числе, следо-

вательно, и дискреционные распоряжения адми-

нистрации, и не только с точки зрения внешнего 

их соответствия закону, но и соответствия вну-

треннего, цели закона (во французском смысле 

этого термина). При определении вопроса, не 

нарушено ли данным админ. актом право граж-

данина, адм. суд не должен быть стесняем каки-

ми-либо искусственными рамками, за пределами 

которых администрация могла бы считать себя 

свободной от судебного контроля ее действий. 

Практика франц. гос. совета, несомненно, бли-

же всего подходит к этому идеалу.

Публичный элемент 
административного иска

Перейдем теперь к определению, каков тот 

«публичный элемент» админ. иска, о котором 

нам приходилось упоминать выше55. Его нали-

чие определяется тем фактом, что в качестве од-

ной из сторон в адм. процессе, как мы видели, 

необходимо участвует администрация или ад-

мин. орган. Адм. юстиция, имеющая своею глав-

ною задачей охрану субъективных прав, косвен-

но служит и поддержке объективного публич-

ного права; здесь нам важно отметить два при-

знака: во-первых, в отличие от прежних времен 

(напр., первой половины XIX века) такая под-

держка объективного права или государствен-

ного правопорядка отступила совершенно на за-

дний план, уступив место защите субъективных 

прав, но не исчезнув окончательно56; во-вторых, 

мы полагаем, что самое объективное публичное 

право или «государственный правопорядок» су-

ществует не само по себе, а лишь для возможно 

лучшего обеспечения интересов данного наро-

да: оно существует, другими словами, для граж-

дан, а не наоборот; институты объект. публ. пра-

ва или государствен. правопорядка также име-

ют своей основой лишь интересы граждан. Адм. 

юстиция, имея своей задачей защиту прав и ин-

тересов граждан, составляет вместе с тем одно 

из общих звеньев данного госуд. правопорядка, 

один из институтов, из которых слагается данное 

государство; а таковой факт ставит адм. юсти-

цию в зависимость от всей системы правопоряд-

ка или институтов данного государства. Эта за-

висимость и есть, по нашему глубокому убежде-

нию, то, что французы называют «lJinterêt de la 

loi», другими словами, это есть участие в поддер-

жании данного правопорядка, участие в данной 

системе правовых органов и институтов. Из та-

кого положения адм. юстиции и ее органов вы-

текает вышеназванное важное следствие – ее 

«публичный элемент», в отличие от гражданско-

го или частного права, имеющего в виду одни 

лишь субъективные права и интересы граждан. 

Этим же элементом определяются и признаки 

различия двух процессов, административного 

и гражданского, и объясняется живучесть в ад-

мин. процессе тех остатков, которые в наши дни 

еще свидетельствуют о прежнем преобладании 

публичного элемента над частным.

Проявляется же этот «публичный элемент» 

весьма различно. Сюда относится, во-первых, 

положение, занимаемое почти повсеместно в 

суд.-адм. делах начальственными иерархиче-

скими органами, которые в большинстве госу-

дарств имеют право опротестовывать решения 

низших адм. судов перед адм. судами высших ин-

станций, по причине предполагаемого наруше-

ния за- кона или превышения власти. Во-вторых, 

такой же характер носит право протеста адм. ор-

ганов против предполагаемых незаконными ре-

шений и постановлений органов самоуправле-

ния, т. е. порядок админ. надзора, осуществляе-

мый путем передачи данного дела ведению адм. 

суда. В-третьих, сюда относится протест предсе-

дателя коллегиального органа или представите-

ля правительства против решения этого органа, 

вследствие чего дело опять-таки передается на 

разрешение адм. суда. Европейские законода-

тельства знают тысячи тому подобных и весьма 

разнообразных примеров, когда передача данно-
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го дела ведению адм. суда имеет в виду не столь-

ко нарушение частного права, сколько охрану пу-

бличного правопорядка, «dans l'interêt de la loi». 

Далее, этот же публичный элемент сказывается 

и в принципах адм. процесса; так, напр., как мы 

видели, адм. суд свободнее в своих отношениях к 

фактам и доказательствам, чем суд гражданский; 

адм. суд может добывать доказательства помимо 

сторон; далее, этот же элемент сказывается и в 

широком допущении заочных решений; а часто 

(во многих государствах) и письменности, вме-

сто устности. Но и в этом отношении можно под-

метить некоторую эволюцию в направлении всё 

бoльшего приравнения адм. процесса к принци-

пам процесса гражданского; так, напр., старая 

прусская школа юристов давала предпочтение 

куда большему преобладанию публичного эле-

мента в адм. процессе, чем молодая германская 

школа; было время, когда некоторые ученые счи-

тали, что адм. суду даже вовсе не надлежит при-

держиваться рамок иска, но практических ре-

зультатов такое учение не имело. Однако, повто-

ряем, роль публичного элемента в адм. процессе 

в наше время сильно сужена, но исчезнуть вовсе 

этот элемент никогда не сможет по вышеуказан-

ным причинам; в известной доле он всегда оста-

нется присущим адм. процессу.

Приговор административного суда
Нам остается упомянуть о последнем вопро-

се, касающемся адм. процесса, о правовой силе 

решений и приговоров адм. судов. Весьма долгое 

время в науке существовал спор, признавать ли 

вообще деятельность адм. судов правоговорени-

ем (Rechtsprechung)57 и присваивать ли их реше-

ниям правовую силу судебных приговоров. И в 

этом отношении опять-таки сказалось давление 

публичных интересов, другими словами, давле-

ние государства над гражданином; и здесь, ста-

ло быть, находит себе отражение тот же процесс 

эволюции адм. иска по пути ко все большему 

уравнению с иском гражданским.

Современных юристов можно разделить по 

отношению к последнему вопросу на три группы. 

С одной стороны стоят представители крайнего 

отрицания, как, напр., Цорн58, вовсе не призна-

ющие правовой силы за приговорами адм. судов, 

так как таковая, по их мнению, могла бы только 

недолжным образом стеснять свободу действия 

администрации; с другой стороны стоят предста-

вители противоположной крайности, с Бернаци-

ком во главе, присваивающие всякому админи-

стративному акту, а не только приговорам адм. 

судов, значение «правоговорения» juris dictio. И 

наконец, между ними, как между двумя полюса-

ми, находится большинство ученых, признаю-

щих правовую силу за приговорами адм. судов, 

но с известными ограничениями59; правильное 

положение занял, по нашему мнению, проф. Ле-

нинг60, признающий лишь решения адм. судов 

правоговорением, юрисдикцией, но отрицаю-

щий таковое значение за актами админ. орга-

нов; одним адм. судам, стало быть (кроме судов 

общих, конечно), присвоено juris dictio (в отли-

чие от учения Бернацика); зато всякий приговор 

админ. суда является правоговорением (в отли-

чие от Мюллера, Майера и др.). Ленинг, однако, 

делает важную оговорку, справедливо указывая, 

что не всякий акт адм. суда является приговором 

и, стало быть, не всякое его действие может счи-

таться правоговорением.

Еще весьма недавно вопрос этот был пред-

метом ожесточенного спора между герман-

скими учеными; дело в том, что его поставили 

на программу 26-го съезда юристов (26 Deut. 

Juristentag) и докладчиками должны были вы-

ступить Цорн, Бернацик и Шульценштейн; по-ви-

димому, нарочно были избраны представители 

трех вышеназванных направлений нашей науки; 

Цорн, однако, не явился на съезд, и борьба сосре-

доточилась между двумя другими докладчиками, 

к которым присоединился Отто Майер; победи-

ло учение Ленинга и Шульценштейна, принятое 

почти единогласно, несмотря на ярую оппозицию 

их противников61. Такой исход спора, собственно 

говоря, неудивителен, так как на съезде участво-

вали по преимуществу юристы-практики, кото-

рым чрезвычайно ясно должны были представ-

ляться все вредные следствия теорий, отрицаю-

щих правовую силу за решениями адм. судов; не 

трудно в последних найти давление интересов ад-

министрации над интересами граждан, тогда как 

современная адм. юстиция направлена как раз в 

противную сторону, т. е. в защиту частных прав 

от нарушений со стороны адм. органов.

Не всякий приговор адм. суда влечет за со-

бой исполнение, экзекуцию. К категории подоб-

ных приговоров относятся главным образом те, 

которыми отклоняются или отвергаются адм. 

иски, хотя бы, напр., вследствие неподсудности; 

самый иск при этом не рассматривается судом, 

который не касается, следовательно, и правовых 

претензий истца.

Далее, раз приговор адм. суда отменяет ре-

шение или постановление какого-либо адм. ор-

гана, то этим самым данное решение или поста-

новление считается как бы не существовавшим, 

уничтоженным (nul et non avenue); то же самое 

относится и к выборам; раз выборы кассированы 

адм. судом, они признаются как бы не имевши-

ми места; если, напр., упраздняется какое-либо 

противозаконное общество, то опять-таки при-

говор адм. суда влечет за собою признание несу-

ществования такого общества.
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В этих отношениях адм. органы не находят-

ся в каком-либо подчинении у адм. судов; на-

оборот, они служебно независимы, занимая 

лишь положение стороны в процессе; для них 

вследствие этого приговор адм. суда с право-

вой точки зрения столь же обязателен, как и 

для всякого гражданина62. При отмене поста-

новления адм. органа восстановляется судом 

status quo ante, совершенно аналогично след-

ствиям гражданского приговора, при уничто-

жении правонарушения.

Справедливо замечает Ленинг, что противная 

этому точка зрения не только Цорна, но и Лемай-

ера, утверждающих, в разных выражениях, воз-

можность отмены или изменения правовой силы 

приговора адм. суда «в видах публичных интере-

сов» (öffentl. Interesse) – имеет ту же цель, как и 

отрицание за адм. судами права рассматривать 

вопрос о дискрец. распоряжениях адм. органов, 

что, собственно, сводится к сильному ограниче-

нию значения адм. юстиции. Ведь именно над-

зор за адм. органами с точки зрения ненаруше-

ния субъект. прав граждан и составляет задачу 

адм. юстиции63; но как мы уже не раз указывали, 

и по сей день адм. судам всё еще создаются раз-

ные препоны и всё сие во имя свободы действий 

и авторитета администрации.

Таким образом, по-нашему, всякий приго-

вор адм. суда, законно состоявшийся и оконча-

тельный, творит право для адм. органов совер-

шенно в равной мере, как и для частных лиц, и, 

стало быть, своим содержанием связывает ад-

министрацию64. Построение наше в данном слу-

чае тождественно соответствующим принципам 

гражданского процесса65.

Сходство это мы распространяем, впрочем, и 

далее. Так, всякий приговор адм. суда может быть 

отменен лишь, когда впоследствии откроются но-

вые факты, а не по мотивам целесообразности. И 

в данном случае действует, по нашему мнению, в 

полной силе и согласно принципам граждан. про-

цесса начало non bis in idem66; так, напр., если бы 

полиция запретила постановку театр. пьесы, опа-

саясь народных беспорядков, а адм. суд таковое 

постановление отменил бы как незаконное, ан-

трепренер мог бы пьесу поставить; но если при 

этом действительно произошли бы беспорядки, 

то адм. суд мог бы вновь рассматривать то же са-

мое дело (по которому уже имелся бы судебный 

приговор), но не по причине нарушения публич-

ных интересов, а вследствие возникновения но-

вого факта (беспорядков толпы).

Итак, в конструкции теории о правовой силе 

приговоров адм. судов, админ. процесс должен по 

возможности близко подходить к конструкциям 

процесса гражданского; только таким образом 

может быть действительно обеспечено гражда-

нам полное и свободное пользование их субъек-

тивными правами.

1 Сp.: М. von Brauchitsch, Die neuen Preuss. Verwal-

tungsgesetze, herausg. von Studt und Braunbehrens. 

Чрезвычайно подробно, хотя только применительно 

к одному лишь прусскому праву изложены принципы 

адм. процесса у Friedrichs'a, Die Besonderheiten des 

Preuss. Verwaltungsstreitverfahren im Verhältniss zu den 

Verfahren, welche über andere Rechtsstreitigkeiten stat-

tfinden und ihre Berechtigung; im Verwaltungsarchiv (von 

Schultzenstein u. Keil), Bd. VI, 1898, S. 358 u. f. Также 

Schultzenstein, Die neuen Deut. Prozessgesetze und das 

Preuss. Verwaltungsstreitverfahren, im Vervaltungsarchiv, 

Bd. VII, 1899, S. 263 u, f.
2 Что бы ни говорили по этому поводу пруссаки! 

Ср.: О. Мüller, S. 101.
3 Признаками сходства могут, напр., служить ос-

нования, на которых построено участие сторон в адм. 

и гражд. процессах, представительство сторон при 

отсутствии признаков дее- или правоспособности, 

роль, играемая в процессах законными сроками, уча-

стие третьих лиц, свидетелей, экспертов, да и самое 

существо исков гражданского и административного. 

Самою же главною разницей является, конечно, уча-

стие публичного элемента в адм. иске и адм. процессе; 

в адм. процессе последний всегда налицо, тогда как в 

гражд. процессе он появляется лишь редкими исклю-

чениями.
4 В нашу задачу не может, конечно, входить под-

робное исследование админ. процесса, тем более что 

каждое государство имеет свои индивидуальные осо-

бенности; мы будем довольствоваться установлением 

главнейших и общих европ. государствам принципов 

этого процесса.
5 Ср.: Tezner, Die Deutschen Theorien der Verwal-

tungsrechtspflege, 1901, S. 38. G. Anschütz, Die im Jahre 

1896 veröffentlichte Rechtsprechung des Kön. Preuss. 

Oberverwaltungsgerichts, S. 403, im Verwaltungsarchiv 

(von Schultzenstein und Keil),  Bd. V, 1897. Löning, Die 

Rechtskraft verwaltungsgerichtlicher Urteile, im Verwal-

tungsarchiv, Bd. VII, S. 41 u. f. v. Stengel, Die Verwaltungs-

gerichtbarkeit und die öffentlichen Rechte, im Verwaltung-

sarchiv, Bd. III, 1895, S. 217 u. f. Sarwey, Das öffentliche 

Recht und die Verwaltungsrechtspflege, 1880, S. 113 u. f. 

Schultzenstein, Parteien, Parteifähigkeit und Parteibegriff 

im Verwaltungsstreitverfahren nach dem Landesverwal-

tungsgesetze, im Verwaltungsarchiv, Bd. XII, 1904.

Граждан. процесс послужил адм. процессу образ-

цом и в вопросах легитимации сторон; за недостатком 

места мы лишены однако возможности входить в 

подробности этой области; хорошо разработан вопрос 

у Ленинга, Rechtskraft verwaltungsgerichtlicher Urteile, 

im Verwaltungsarchiv, Bd. VII, S. 59 u. f.

Об участии третьих лиц в адм. процесс см.: Kunze, 

Die Beiladung im Verwaltungsstreitverfahren, im Verwal-

tungsarchiv, Bd. I, S. 198; но Кунце имеет в виду лишь 

прусское право.
6 Ср.: Lemayer, Apologetische Studien, S. 77–79.
7 Кроме того, может встречаться соединение граж-

данского с администр. иском в одном и том же деле, 

причем обыкновенно преимущество в подсудности 

отдается первому; см., напр., Sarwey, Das öffentl. Recht, 

S. 648–672. Франц. право особенно подробно разрабо-

тало эти случаи; см.: Laferriére, t. I, livre 3, р. 471, 2 éd.
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8 Аналогично с гражд. процессом определяются в 

адм. процессе и судебные издержки; см., напр.: Schul-

tzenstein, Über Kostentragung und Kostenerstattung im 

Verwaltungsstreitverfahren, bei einer Streitgenossen-

schaft, im Verwaltungsarchiv. Bd. I, S. 88. u. f.
9 Прусское адм. право чрезвычайно разнообразно 

определяет эти вопросы, зная все приведенные нами 

случаи представительства публ. интересов. Ср.: Eccius, 

Die Parteien im Verwaltungsstreitverfahren des Preuss. 

Rechts, Hartmann'sche Zeits., Bd. III; v. Мassow. Das 

Verfahren in Verwaltungsstreitsachen; Kunze, Die Beila-

dung im Verwaltungsstreitverfahren, Verwaltungsarchiv, 

Bd. I; v. Bismarck, Verwaltungsstreitverfahren vor dem 

Kreisausschuss. Ср. также Bernatzik, Rechtsprechung und 

materielle Rechtskratf, § 14.
10  Такого рода общий орган, в виде особой системы 

прокуратуры, предлагался в 70-х годах для прусск. адм. 

судов, но учрежден не был; см.: Sten. Ber. des Preuss. 

Landtags 1875, Abgeordnetenhaus, Anlagen, Bd. I, S. 281. 

См.: § 42 баварскаго закона об адм. судах и ср. 

комментарии к нему Сарвея, S. 713 и Зейдель, Staats-

recht... II, S. 482.
11 Подробнее о положении сторон в адм. процессе 

см.: Sarwey, ста- тьи об адм. юстиции, напечатанные 

в: Würtemberger Arhiv für Recht und Rechtsverwaltung, 

Bd. 14, 15, 17 u. 18.
12 Так как в большинстве государств адм. юстиция 

вырастала из функций начальственного надзора, то 

исторически и по сие время у многих адм. судов со-

хранилось право начинать суд.-адм. дело, ех officio – 

это тот случай, который в русском праве называется 

возбуждением дела в порядке надзора (напр., I деп. 

сената); но само собой понятно, что таковая функция 

адм. суда не может считаться функцией адм. юстиции, 

а лишь историческим пережитком одной из функций 

начальственного надзора.
13 Спорным может представиться юрид. характер 

протеста начальственного или надзирающего органа 

против действий органов низших или самоуправле-

ния; но здесь мы имеем лишь переходную форму на-

чальств. или правительств. надзора, а не функцию адм. 

юстиции.
14 Этим наш взгляд, согласный с франц. теорией 

адм. юстиции, разнится от теории 2-й половины XIX в., 

господствовавшей в Пруссии, с легкой руки Гнейста; 

согласно последней задача защиты субъект. прав 

граждан посредством адм. юстиции является лишь 

второстепенной, как и в уголовном праве и процессе; 

на первом же плане должна стоять защита публично-

го права, т. е. права и интересов государства и его 

законов; такое воззрение основывается на столь лю-

безной Пруссии идее всемогущества современного 

государства-левиафана и переоценке его интересов в 

ущерб интересам граждан; этот же идеал отзывался и 

на теориях уголовного права. Ср. также: Leuthold, 

Öffentliches Interesse und öffentliche Klage im Verwal-

tungsrecht, in den Annalen des Deut. Reichs, herausg. von 

Hirth, 1884, S. 378 u. f.
15 Признаком различия является гл. образом «пу-

бличный элемент» админ. иска, всегда имеющийся 

налицо; см. ниже.
16 Примером может служить податное законодатель-

ство, устанавливающее известные льготные условия; 

ссылка на наличность такой льготы может быть пред-

метом адм. иска, ссылка же на другие обстоятельства, 

в законе не упомянутые, с просьбой их уравнения с 

законными льготами, может быть предметом лишь 

жалобы. Но и по сей день в большинстве законода-

тельств не установилось строгого различия терминов 

«иск» и «жалоба», Klage und Beschwerde. Такое смешение 

этих терминов господствует даже в австрийском праве, 

знающем наряду с этими двумя терминами еще 

Berufung.
17 Löning (Verwaltungsrecht, S. 796) определяет иск 

и жалобу немного иначе; иск, по его мнению, являет-

ся средством защиты правопорядка, жалоба же – сред-

ством отмены противозаконных и нецелесообразных 

адм. актов (Verfügungen); таким образом, иск допол-

няет жалобу в тех случах, когда последней недостаточ-

но для охраны правопорядка. Sarvey (S. 112) полагает, 

что иск защищает субъект. права граждан, а жалоба 

лишь их интересы; это последнее определение подхо-

дит гораздо ближе к центру тяжести вопроса. Наобо-

рот, Гнейст вовсе отрицает различие этих двух понятий 

и выводит необходимое логическое следствие такому 

смешению их – отрицая и различие между адм. юсти-

цией и управлением; для него первая есть лишь особая, 

более действительная (verstärkte) деятельность адми-

нистрации. Последнее определение сводится к отри-

цанию всего значения адм. юстиции, исторического, 

политического и теоретического; результатом же этой 

теории и являются недостатки современной прусской 

системы. Прекрасно опровергает Гнейста, на основа-

нии теории франц. ад. юстиции, Ленинг, в своей статье 

Die französ. Verwaltungsgerichtsbarkeit, III, in der 

Hartmann'schen Zeitschrift für Gesetzg. u. Praxis, 1880, 

Bd. VI, S. 184–188. Во франц. праве различается, соот-

ветственно понятиям иска и жалобы, la juridiction 

contentieuse et la juridiction gracieuse (последнее слово 

особенно картинно отражает данное различие); первая 

юрисдикция имеет своим предметом les droits lesés, 

вторая же – les interêts froissés. Ср.: O. Мayer, Theorie des 

franz. Verw.-recht, S. 102 u. f. См. об этом же вопросе: 

Iellinek, System der subjectiven öffentlichen Rechte, 1892, 

S. 123. Против него выступал Tezner, System der subject. 

öffentl. Rechte von Iellinek, in der Zeitschrift für das privat 

und öffentliche Recht der Gegenwart, herausg. von Grün-

hut, Bd. XXI, Wien. 1894, S. 120 u. f., 142, u. f. Первый 

старавшийся определить существо публичного 

правоохраняемого интереса был Leuthold, Öffentliches 

Interesse und öffentliche Klage im Verwaltungsrecht, in 

den Annalen des Deut. Reichs, 1884, herausg. von Hirth, 

S. 321 u. f.; см. приведенную этим автором обильную 

литературу. Позднее Fuisting, im Verwaltungsarchiv, 

Bd. IV, S. 301 u. f.; Neumann, Das öffentliche Interesse mit 

Bezug auf das Gebühren-und Steurwesen, in den Annalen 

des Deut. Reichs, 1886, S. 357, Neumann, Die Steuer und 

das öffentliche Interesse, 1887; Мax Layer, Princi pien des 

Enteignungsrechtes, 1902, S. 176 u. f. (Staatsu. Völker-

rechtl. Abhandlungen, herausg. von Iellinek u. Anschütz, 

III); Fleiner, Einzelrecht und öffentliches Interesse, in den 

Staatsr. Abhandlungen, in der Festgabe für P. Laband, 

Tübingen, 1908, S. 3 u. f. Несколько особо стоит мнение 

Коркунова (см. его Очерк теорий адм. юстиции, жур-

нал гражд. и угол, права 1885 г., кн. 9, ноябрь, стр. 28), 

основывающего различие иска от жалобы на «свой-

ствах и последствиях правонарушения», хотя эта мысль 

им только намечается, но не развивается подробно.
18 Nemo judex sine actore; quod non est in actis, non 

est in mundo (об ограничении этого принципа в адм. 
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процесс см. ниже); ne eat judex ultra petita partium 

(последнее, однако, признается далеко не всеми зако-

нодательствами; оно отсутствует, напр., в Баварии и 

Саксонии). Löning утверждает, что адм. суды связаны 

двояко: во-первых, содержанием иска, во-вторых же, 

законом установленными для них рамками компетен-

ции; Verwaltungsarchiv, Bd. VII, S. 54; объясняется такое 

справедливое замечание тем, что современные зако-

нодательства далеко не все адм. иски вручают ведению 

адм. судов, оставляя многое в руках самой админи-

страции и передавая некоторые адм. иски ведению 

общих судов.
19  Следует заметить, что в одних законодатель-

ствах иск может вчиняться параллельно с жалобой по 

начальству, в других – один исключает другую, в тре-

тьих, наконец, вчинение иска возможно только, когда 

инстанционное обжалование по начальству уже ис-

черпано и доведено до высшей возможной инстанции. 

Последний принцип обосновывается тем соображени-

ем, что только после решения по делу высшей адм. 

инстанцией можно считать адм. акт окончательно 

установленным и, значит, только тогда можно его 

опротестовывать в суд.
20 В способе оценки доказательств и фактов дела 

адм. суд свободнее суда гражданского, так как он мо-

жет сам добывать доказательства и факты, в чем ска-

зывается публичный элемент адм. иска; некоторые 

авторы справедливо видели в данном отношении 

скорее сходство адм. суда с судом уголовным и процес-

сом каноническим, также не связанными доказатель-

ствами, приводимыми сторонами.
21 Защитником последнего является, напр., М. Ec-

cius; ср. разнообразие мнений: Gneist, v. Bismarck 

(защитники  следств. метода), v. Stengel, Löning, Sarwey 

(S. 719 u. f.) (защитники  состязат. принципа), и т. д. 

Такие же споры и разногласия находим мы и во фран-

цузской науке.
22  Сравнение применения состязательного прин-

ципа во франц. и прусск. праве можно найти у Ленин-

га, Die franz. Verwaltungsgerichtbarkeit, III, Zeitschr. für 

Ges. u. Prax, Bd. VI. S. l00 u. f.
23 См., напр.: Zorn, S. 115; Schulte (Kirchenrecht, 3. 

Aufl., S. 498); Stengel, Wörterb. d. Verw.-R., II, S. 715; 

Löning, Verw.-R., S. 824, oder Hartmann'sche Zeitschr., 

VI. S. 312; Bernatzik, Rechtsprechung, S. 56; и др. Ср. 

также бавар., австр. и франц. законодательства, каса-

тельно адм. процесса. О франц. праве, в особ., см.: 

Laferri ère, I, р. 328 et s.
24 Благодаря этому некоторые законодательства 

вовсе отрицают применимость принципа устности к 

админ. процессу. Франц. право признает устность 

процесса в гос. совете в весьма ограниченном размере; 

см.: Laferriére, I, p. 331.
25 См. Löning, Franz. Verwaltungsgerichtsbarkeit, III, 

Zeitsch. für Gesetzg. u. Pr., Bd. VI, S. 194 u. f. Для 

прусского права см., напр.: О. Мüller, Die Begriffe der 

Verwaltungsrechtspflege, S. 114 u. f.
26 Для нас нет никакого сомнения, что идеалом 

правового значения приговоров адм. судов должен 

быть принцип гражд. права, что и адм. суд jus facit inter 

partes, а не inter omnes, как то силятся доказать Гнейст 

и его слишком усердные ученики, вроде Цорна. Наше 

построение адм. процесса и в этом отношении уподо-

бляет его частному, а не публичному праву (против-

ного мнения Bernatzik, Rechtsprechung, S. 189 u. f.; 

Zorn, Kritische Studien, S. 124 u. f. и нек. др.). Немного 

иначе решает практика большинства адм. судов во-

прос о приостановке исполнения адм. акта, оспарива-

емого вчиненным адм. иском; большинство этих судов 

такой приостановки не допускает, предоставляя лишь 

гражданину, в случае уважения его иска, право на 

соответствующее вознаграждение; австрийский, 

прусский и баварский законы, напр., весьма катего-

ричны в этом отношении; мы имеем в данном случае 

лишний пример воздействия на адм. процесс его пу-

блично-правового элемента. Также, Франция, Lafer-

rière, I, р. 333.
27 Ср.: Sarwey, Das öffentl. Recht, S. 107, 112, 405 u. f.
28 Прусское законодательство весьма последова-

тельно устраняет вовсе вcякий уголовный элемент из 

ведения адм. судов; ср.: Anschütz. S. 364. Впрочем, и в 

Пруссии были сделаны попытки присвоения адм. су-

дам репрессивных функций, в виде права налагать 

«полицейские наказания», но таковые попытки успеха 

не имели; подробнее см.: Schultzenstein, Über Verwal-

tungsstrafgerichtsbarkeit, im Verwaltungsarchiv, Bd. XI, 

1903, S. 149 u. f.
29 Ср., напр.: Laferrière, I, p. 19.
30 Чаще всего подобные примеры встречаются в 

делах о подрядах и контрактах казны.
31 Подробнее об истории и литературе этого иска 

см.: Мayer O., Theorie des französ. Verwaltungsrechts, 

1886, S. 137–147.
32  В конструкции этого иска яснее всего выступа-

ет различие, установленное франц. правом между droit 

lese et intеrît froisse. Ср. с приводимой O. Майером 

литературой: Ducrocq, Serrigny, Сabantous, Foucart; 

и др.
33 Имеется, впрочем, форма последнего иска, при-

надлежащая к первой группе функций, также предпо-

лагающая рассмотрение дела по существу, а не только 

кассационным порядком; это так наз. вопрос о 

detournement de pouvoir.
34  Наиболее ярко теория этих двух функций раз-

вита была в эпоху, когда в Австрии создавался верхний 

адм. суд; теоретики, наравне с практиками-законода-

телями, подняли тогда этот важнейший вопрос, быть 

ли новому адм. суду простой кассационной инстанци-

ей или более того? Против второго положения возра-

жали, конечно, что оно подорвет авторитет, значение, 

свободу действия и т. д., и т. д. австрийской админи-

страции. Ср. Р. Keller, Bedenken gegen die Anträge der 

Regierung zur Errichtung eines Verwaltungsgerichtshofes, 

1874, и ответ ему Lemayer'a, Zur Frage der Activirung 

des Verwaltungsgerichtshofes, Grünchut'sche Zeitschrift, 

Bd. I.
35 В австрийской теории существует крупное раз-

ногласие на счет целесообразности такого ограниче-

ния верх. адм. суда; защитниками его являются 

Lemayer, Kissling, Pann и др., противниками – Koller, 

Grünwald, Schmitt и др.
36 Термины мы эти заимствуем из гражданского 

процесса, без изменения их значения.
37 Ср. с перечислением у Laferierre, I, livre III. Весь-

ма интересную картину компетенции фр. адм. судов 

дает Ленинг, Die franz. Verwaltungs- gerichtsbarkeit, II, 

in der Hartmann'schen Zeitschr. f r Ges. u. Pr., Bd. VI, 1880, 

S. 12 u. 193.
38  Нем. литература характерно назвала этот вопрос 

quaestio diabolica. Касательно этого животрепещуще-
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го вопроса см. Tezner, Zur Lehre von dem freien Ermessen 

der Verwaltungsbehörden, 1888 (первоначально в 

Grünhuts Zeitschrift, Bd. XIX, S. 326); Bernatzik, Grünhuts 

Zeits., Bd. XVIII, S. 148; Lemayer, Apologetische Studien, 

S. 94 u. f. (первон. также у Grünhuts, Bd. XX, 1895); 

Stier-Somlo, Das freie Ermessen in Rechtsprechung und 

Verwaltung, in den Staatsrechtlichen Abhandlungen in 

der Festgabe für P. Laband, Bd. II, Tübingen, 1908, S. 446 

u. f. ; Prazak im Archiv f ür öff. Recht, Bd. IV, S. 582; Мad-

eyski, Studien zur Rechtsprechung des österr. Reichs-

gerichts ; O. Мayer, Zur Lehre von der materiellen Rechtsk-

raft in Verwaltungssachen, Archiv fur öff. Recht, Bd. 21, 

S. 1 u. f. ; Fleiner, Einzelrecht und öffentl. Interesse, in den 

Staatsr. Abhandlungen in der Festgabe für P. Laband, Bd. II, 

1908, S. 3 u. f.; Rosin, Das Polizeiverordnungsrecht in 

Preussen, 2. Aufl. 1895 ; Stölzel, Rechtsweg und Kompe-

tenzkonflikt in Preussen, 1901 ; O. Мayer, критика книги 

Бернацика, im Archiv für бffentl. Recht, Bd. I, S. 721 ; 

Iellinek, System der subject, offentl. Rechte, S. 189 u. f. ; 

Bernatzik, Rechtsprechung und materielle Rechtskraft, 

§ 4, S. 36 u. f. ; Tezner., Die deut. Theorien der Verwal-

tungsrechtspflege, S. 221 u. f.; Iellinek, Das Recht des 

mod. Staates, S. 564 u. f. ; v. Seydel, Bayer. Staatsrecht, 

2. Aufl. 1906, Bd. I, S. 590, Bd. III, S. 412 ; O. Мayer, Deut. 

Verwaltungsrecht, Bd. I, S. 164 u. f.

И в русском праве вопрос этот является чрезвы-

чайно важным (подробнее см. выше гл. о сенате). В 

русской литературе см. интересные статьи Н. П. Лаза-

ревского, Право, 1900 г., № 41 и 42, «Административ-

ное усмотрение», М. Лозина-Лозинского, Право, 

1901 г., № 3 и 4, «Поверка дискрец. распоряжений адм. 

судами», и ответ на эти последние статьи Лазаревско-

го, в № 12 «Права» того же года.
39 Ср.: Н. Лазаревский, Админ. усмотрение, Право, 

№ 41, 1900 г., стр. 1904.
40 Напр., Zorn, Kritische Studien, S. 143.
41 Аналог. определение см. у Лемайера, Apologet. 

Studien, стр. 94. Своеобразное определение дает Елли-

нек (Das Recht des mod. Staates, S. 568); он устанавли-

вает два признака дискрец. власти: 1) наличие права 

инициативы адм. органа и 2) определение законом 

его компетенции «правами», а не обязанностями; 

полагаем, что это определение совершенно верно, как 

описание внешнего положения дела, но не дает нам 

объяснения сущности дискрец. власти и отношения к 

ней адм. юстиции.
42 Ср. Stier-Somlo, Das freie Ermessen in Rechtspre-

chung und Verwaltung, и приводимую им литературу; 

у нас, напр., Бугаевский, Право, 1909 г., № 41. 
43 Ср. Anschütz, Preus. Verwaltungsblätter, 22, S. 85.
44 Ср. с теориями так наз. государств, социализма 

и выводами, к которым пришел проф. Новгородцев в 

своей недавно изданной книге «Кризис современ. 

правосознания».
45 Ср.: Stier-Somlo, Das freif Ermessen in Rechtspre-

chung u. Verwaltung in den Staatsrechtl. Abhandlungen, 

in der Festgabe für P. Laband, Bd. II, 1908, S. 504; Fleiner, 

Einzelrecht u. öffentliches Interesse (в том же сборнике), 

Bd. II, S. 7 u. f.
46 Интересную параллель в этом отношении со-

ставляют взгляды Цорна, с одной стороны, и более 

молодых ученых, Штир-Сомло и Флейнера, – с другой.
47 Laferrière, t. I, 1. III. ch. 3, 2 ed., 1896. См. также: 

Лазаревский, Правовой контроль над дискрец. полно-

мочиями администрации, Право, 1901 г., № 12; в ко-

роткой и ясной форме изложена у автора эта доктрина 

франц. права и выяснены значения терминов «detour-

nement de pouvoir» и «le but de la loi».
48 Закон 1875 г. запрещает австр. админ. суду вхо-

дить в рассмотрение таких вопросов. Таково же поста-

новление вюртембергского закона.
49 Таковыми являются, напр., Tezner, Zorn, а у нас 

М. Лозина-Ло- зинский  («Проверка дискрец. распоря-

жений адм. судами», Право, 1901 г., № 3 и 4).
50 Ср.: М. Лозина-Лозинский, Право, 1901 г., № 3, 

стр. 132–133.
51 Сам М. Лозина-Лозинский, защитник австр. те-

ории, принужден был признать этот факт; ср.: Право, 

1901 г., № 4, стр. 180. Попытку подробного определе-

ния того, в каких случаях и каким образом австр. адм. 

суд может принимать к своему обсуждению вопрос о 

дискрец. актах администрации, можно найти у Exel, 

Das Verfahren vor dem österr. Verwaltungsgerichtshof.
52  Ср. прусское и баварское право (напр., Баварск. 

закон 8 авг. 1878 г., ст. 31).
53  Ср. Fleiner, S. 9 und 13.
54  В этих пределах рамок закона администрация 

свободна облагать гражданина; по австр. доктрине 

след. последнему предоставлялось бы лишь право 

искать судебной защиты для проверки соблюдения 

адм. органом этих рамок.
55 Ср.: Н. Палиенко, Сущность адм. юстиции и 

основные черты ее организации в европейских госу-

дарствах, Киевские университетские известия, де-

кабрь, 1898 г., год 38.
56  Противного мнения Tezner, Die deut. Theorien 

der Verwaltungsrechtspflege, 1901, S. 111–112; также 

Zorn, Kritische Studien.
57 Термин Rechtsprechung, правоговорение опре-

делен в подробностях у Бернацика, Rechtsprechung und 

materielle Rechtskraft, 1888, S. 64.
58 Kritische Studien, im Verwaltungsarchiv, Bd. III.
59 Сюда относятся, напр.: O. Мüller, Die Begriffe der 

Verwaltungsrechtspflege ; O. Мayer, Deut. Verwaltungs-

recht. Bd. I ; Lemayer, Apolog. Studien ; O. Мayer, Zur 

Lehre von der materiellen Rechtskraft in Verwaltungssa-

chen, im Archiv für öffentl. Recht, herausg. von Laband, 

Bd. 21, S. 1 u. f., 1907; Tezner, Die deut. Theorien der 

Verwaltungsrechtspflege, 1901, S. 109. Note 113.
60 Die Rechtskraft vеrwaltungsgerichtlicher Urteile, 

S. 1-90, im Verwaltungsarchiv (von Schultzenstein und 

Keil), Bd. VII, 1899; также G. Мeyer, Lehrbuch des Deut. 

Verwaltungsrecht, Bd. I ; Halbey, Gemeindeverfassungsund 

Verwaltungsrecht, Bd. I; Schultzenstein, im Verwaltung-

sarchiv, Bd. IV; v. Stengel, Die Verwaltungsgerichtsbarkeit 

und die öffentlichen Rechte. im Verwaltungsarchiv, Bd. III, 

1895, S. 222 u. f.
61 Подробнее см. О. Мayer, Zur Lehre von der 

materiellen Rechtskraft in Verwaltungssachen, im Archiv 

für öff. Recht, Bd. 21. 1907; эта статья Майера является 

горячею отповедью его противникам-победителям на 

26-м съезде юристов, но едва ли может считаться очень 

доказательною. Также Verhandlungen des XXVI Deut. 

Juristentags, Bd. 1 u. 2.
62 Ср.: Löning, Rechtskraft verwaltungsger. Urteile, 

S. 35 u. f.
63 Сp.: Sarwey, Das öffentliche Recht, 1880, S. 92.
64 К такому результату, как мы уже упоминали, 

пришел и 26-й съезд герм. юристов, приняв подавля-

ющим большинством голосов след. резолюцию: «Пра-
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вовая сила приговоров адм. судов должна быть прин-

ципиально признана и именно в том значении, что 

эти приговоры связывают государство». Ср. также 

Schultzenstein, Rechtskraft und reformatio in pejus, 

S. 378.
65 Ср.: Schultzenstein, Rechtskraft und reformatio in 

pejus im Preuss. Verwaltungsstreitverfahren, in Verwal-

tungsarchiv, Bd. XI, 1903, S. 367 ; Bernatzik, доклад, 

напечат. в Verhandlungen des XXVI Deut. Juristentags, 

Bd. 2, S. 32 u. f.
66 Ср.: Pradier-Fodéré. Précis de droit administratif, 

1872, p. 677. Надо вообще сказать, что французская 

наука адм. права гораздо раньше немецкой восприня-

ла упомянутые выше идеалы адм. процесса.
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ТРЕБОВАНИЯ К МАТЕРИАЛАМ, НАПРАВЛЯЕМЫМ
В РЕДАКЦИОННУЮ КОЛЛЕГИЮ ЖУРНАЛА ДЛЯ ОПУБЛИКОВАНИЯ

1. ОБЩИЕ ПОЛОЖЕНИЯ

1.1. К публикации принимаются материалы, 

содержащие результаты научных исследований, 

оформленные в виде полных статей, кратких 

сообщений, обзоров. В журнале могут быть 

опубликованы рецензии и материалы-обзоры 

проведенных научных конференций (форумов, 

семинаров).

1.2. Содержание присылаемых в редакцион-

ную коллегию журнала материалов и их оформ-

ление должны соответствовать установленным 

требованиям. 

1.3. Материалы необходимо представлять в 

редакционную коллегию по почте или по элек-

тронной почте. В случае если материал направля-

ется в редакционную коллегию по почте, нужно 

прилагать электронный носитель, содержащий 

файл со статьей автора.

1.4. Подписанный автором (соавторами) 

текст публикации оформляется одним файлом, 

который содержит следующую информацию и 

структуру:

• УДК;

• название статьи на русском и английском 

языках;

• инициалы и фамилия автора (соавторов);

• наименование образовательной, научной 

или иной организации, в которой автор (соав-

торы) работает (или занимает соответствующую 

должность);

• аннотация статьи на русском и английском 

языках;

• ключевые слова на русском и английском 

языках;

• текст статьи;

• сведения об авторе (соавторах) на русском 

и английском языках с полным указанием фами-

лии, имени, отчества, ученой степени, ученого 

звания, основного места работы, занимаемой 

должности, номера (служебного, домашнего или 

мобильного) телефона, домашнего или служеб-

ного адреса, адреса электронной почты.

1.5. Для аспирантов и соискателей дополни-

тельно необходимо прислать в редакцию журнала 

выписку из протокола заседания кафедры (секто-

ра, подразделения организации) о рекомендации 

присланного материала к опубликованию в жур-

нале или краткий отзыв научного руководителя с 

рекомендацией опубликования статьи.

1.6. Статьи, направляемые в редакцию, подле-

жат рецензированию, и в случае положительной 

рецензии – научному и контрольному редакти-

рованию.

1.7. Решение о публикации статьи принима-

ется редакционной коллегией журнала.

1.8. Плата с авторов за публикацию статей 

не взимается.

2. ТРЕБОВАНИЯ К ОФОРМЛЕНИЮ 

МАТЕРИАЛОВ, НАПРАВЛЯЕМЫХ 

В РЕДАКЦИОННУЮ КОЛЛЕГИЮ 

ЖУРНАЛА ДЛЯ ОПУБЛИКОВАНИЯ

2.1. Текст печатается в текстовом редакторе 

WinWord шрифтом Times New Roman 14-го кегля 

(размера) через 1,5 интервала.

2.2. Все поля на листе составляют по 2 сан-

тиметра.

2.3. Объем статьи не должен превышать 

16–18 страниц (к сведению: 22 страницы, или 

40 000 знаков, включая пробелы и знаки препи-

нания, составляют один печатный лист).

2.4. Сноски концевые (оформляются после 

текста статьи).

2.5. Правила оформления сносок – в соответ-

ствии с ГОСТом 7.0.5–2008 «Библиографическая 

ссылка. Общие требования и правила состав-

ления». Во избежание ошибок редакционная 

коллегия рекомендует авторам самостоятельно 

не сокращать сноски, всякий раз приводя полные 

сведения о цитируемом источнике.

2.6. Все страницы рукописи следует прону-

меровать.

2.7. Наименования организаций, органов 

государственной власти, учреждений, между-

народных организаций не сокращаются. Все 

аббревиатуры и сокращения, за исключением 

общеизвестных, должны быть расшифрованы 

при первом употреблении в тексте. 

2.8. Все таблицы должны быть упомянуты в 

тексте. Каждая таблица печатается на отдельной 

странице и нумеруется соответственно перво-

му упоминанию ее в тексте. Каждый столбец 

(колонка) должен иметь короткий заголовок 

(в нем могут быть использованы сокращения, 

аббревиатуры). Разъяснения терминов, аббре-

виатур помещаются в сноске (примечаниях), а 

не в названии таблиц. Для сноски применяется 

символ – *. Если используются данные из дру-

гого опубликованного или неопубликованного 

источника, то приводится полностью его на-

звание.

2.9. Схемы и диаграммы должны быть про-

нумерованы и представлены в виде отдельных 

файлов.

2.10. Иллюстрации (фотографии) могут быть 

черно-белыми и цветными, отсканированы с 
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разрешением 300 точек на дюйм и сохранены 

в отдельном файле в формате tif или jpg.

3. РЕШЕНИЕ О ПУБЛИКАЦИИ 

И ОТКАЗ В ПУБЛИКАЦИИ

3.1. Автор, направляя в журнал текст статьи, 

обязуется до принятия решения о публикации 

не представлять идентичный материал другим 

печатным изданиям.

3.2. В случае если для принятия решения о 

публикации необходимы познания в узкой об-

ласти юриспруденции, редакционная коллегия 

направляет статью для заключения специали-

стам или экспертам.

3.3. В отдельных случаях возможна дора-

ботка (улучшение качества) статьи автором по 

рекомендации редакционной коллегии. Статья, 

направленная автору на доработку, должна 

быть возвращена в исправленном виде вместе с 

ее первоначальным вариантом в максимально 

короткие сроки. К переработанной рукописи 

автору (соавторам) необходимо приложить пись-

мо, содержащее ответы на сделанные редакцией 

замечания и поясняющее все произведенные в 

статье изменения.

3.4. Отказ в публикации возможен в случаях:

• несоответствия статьи профилю и специ-

фике журнала;

• грубых нарушений, допущенных при ци-

тировании, в том числе при ссылках на нормы 

права;

• несоответствия статьи критериям научного 

уровня и практической полезности;

• отрицательного заключения редакционной 

коллегии;

• опубликования статьи в иных изданиях или 

представления статьи для опубликования иден-

тичных материалов в другие издания.

3.5. Рукописи, представленные для публика-

ции, не возвращаются.

3.6. Мнение редакционной коллегии не всегда 

может совпадать с точкой зрения автора.
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REQUIREMENTS TO THE MATERIALS DIRECTED TO AN EDITORIAL BOARD 
OF THE JOURNAL FOR PUBLICATION

1. GENERAL PROVISIONS

1.1 To the publication the materials containing 

the results of scientific researches issued in the form 

of full articles, short messages, reviews are accepted. 

Reviews and materials reviews of the held scientific 

conferences (forums, seminars) can be published 

in the journal.

1.2. The content of the materials sent to the ed-

itorial board of the journal and their arrangement 

must conform to the established requirements.

1.3. Materials should be sent to the editorial 

board by mail or by e-mail. In case material goes to 

an editorial board by mail, it is necessary to apply 

the electronic data storage device containing the file 

with the author’s article.

1.4.The text of the publication signed by the 

author (coauthors) should be made out by one 
file which contains the following information and 

structure:

• UDK;

• article heading in Russian and in English;

• author’s (coauthors’) initials and surnames; 

• name of educational, scientific or other organi-

zation where the author (coauthors) works (or holds 

any appointment);

• summary of the  article in Russian and in En-

glish;

• key words in Russian and in English;

• text of article;

• data on the author (coauthors) in Russian and 

in English with the full indication of a surname, 

name, middle name, academic degree, academic 

status, primary place of employment, post, phone 

number (office, home or mobile), home or office 

addresses, e-mail.

1.5. For postgraduate students and degree-seek-

ing students it is also necessary to send an extract 

from the minutes of chair (sector, division of the 

organization) about the recommendation of the 

sent material to publication in the journal or a short 

response of the research supervisor with the recom-

mendation of publication of article to editorial board 

of the journal.

1.6. Articles sent to the editorial board shall be 

reviewed, and in case of the positive review – scien-

tific and control correcting.

1.7. The decision on the publication of the article 

is made by the editorial board of the journal.

1.8. The publication of articles is free of charge.

2. REQUIREMENTS TO ARRANGEMENT 

OF THE MATERIALS DIRECTED 

TO THE EDITORIAL BOARD 

OF THE JOURNAL FOR PUBLICATION

2.1. The text is printed in a text editor of Win-

Word; font - Times New Roman; size – 14th; inter-

val – 1,5.

2.2. All page-sides shall be 2 centimeters.

2.3. The volume of article shouldn't exceed 

16–18 pages (note: 22 pages, or 40 000 symbols, 

including gaps and punctuation marks, make one 

printed page).

2.4. References are made after the article. 

2.5. References are arranged according to state 

standard specification 7.0.5 – 2008 "The bibliograph-

ic references. General requirements and rules of 

drawing up". In order to avoid mistakes the editorial 

board recommends not to reduce references inde-

pendently, each time pointing out full data on the 

citing source.

2.6. All pages of the manuscript should be num-

bered.

2.7. Names of the organizations, public authori-

ties, institutions, international organizations aren't 

reduced. All abbreviations and reductions, except 

for well-known, shall be deciphered at the first use 

in the text.

2.8. All tables shall be mentioned in the text. 

Each table is printed on the separate page and 

numbered according to its first mention in the text. 

Each column must have short heading (reductions 

and abbreviations can be used there). Explanations 

of terms, abbreviations are located in references 

(notes), but not in the table headings. The symbol – * 

is applied for references. If data from other published 

or unpublished source are used, its heading has to 

be named completely.

2.9. Schemes and charts shall be numbered and 

submitted in separate files.

2.10. Illustrations (photos) can be black-and-

white or colored, scanned with the dimension of 300 

dots per inch and kept in the separate file in the tif 

or jpg format.
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3. THE DECISION TO PUBLISH 

AND TO REFUSE PUBLICATION

3.1. Sending the article to the journal, the au-

thor is obliged not to represent identical material to 

other publishers before decision on the publication 

is made.

3.2. The editorial board sends articles for the con-

clusion to specialists or experts in case if knowledge 

of narrow area of law is necessary to make decision 

on the publication.

3.3. According to the recommendation of the 

editorial board completion (quality improvement) of 

article by the author is in some cases possible. Article 

sent to the author to completion has to be returned in 

the corrected form together with its initial version in 

the shortest terms. The author (coauthors) needs to 

attach the letter containing answers to the remarks 

made by edition and explaining all changes made in 

article to the processed manuscript.

3.4. Refusal in the publication is possible in cases:

• article’s discrepancy to a profile and specifics 

of the journal;

• the rough violations in citing including refer-

ences to statute rules;

• article’s discrepancy to scientific level and 

practical usefulness criteria; 

• negative conclusion of the editorial board;

• the article (or identical materials) is published 

or submitted for publication in other printed editions 

3.5. Manuscripts submitted for publication are 

not returned.

3.6. The opinion of the editorial board does not 

always coincide with the author’s point of view.
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