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ТЕОРИЯ И ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО
ОБ АДМИНИСТРАТИВНОМ СУДОПРОИЗВОДСТВЕ

УДК 342.9

Ю. Н. Старилов

Воронежский государственный университет

ДИСКУССИЯ
ОБ АДМИНИСТРАТИВНОМ СУДОПРОИЗВОДСТВЕ

И КОДЕКСЕ АДМИНИСТРАТИВНОГО СУДОПРОИЗВОДСТВА
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ: 

ГОД 2020-й1

В статье представлена дискуссия по сложным вопросам современного понимания 

сущности административного судопроизводства и юридического значения Кодекса 

административного судопроизводства Российской Федерации 2015 г. как специального 

законодательного акта, определяющего порядок рассмотрения судами общей юрис-

дикции административных дел и устанавливающего особую процессуальную (админи-

стративно-процессуальную) форму осуществления в стране судебной власти. Дается 

обзор различных точек зрения представителей и науки цивилистического процесса, 

и административного права по вопросам об особенностях и местонахождении адми-

нистративного судопроизводства в системе российского процессуального права, его 

предназначении и неотделимости от системы публичного права, административных 

и иных публичных правоотношений. Делается вывод о включении административного 

судопроизводства в предмет административного процессуального права. 

К л ю ч е в ы е  с л о в а: Кодекс административного судопроизводства Российской Фе-

дерации, история административного судопроизводства, судебная административ-

но-правовая защита, административное судопроизводство, административные суды, 

административные дела, административный процесс, судебный контроль за публичным 

управлением, административная юстиция, гражданская процессуальная форма, адми-

нистративная процессуальная форма.

DISCUSSION 
ABOUT ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS 

AND THE CODE OF ADMINISTRATIVE JUDICIAL PROCEDURE 
OF THE RUSSIAN FEDERATION: 

2020
The article presents a discussion on complex issues of modern understanding of the essence of 

administrative proceedings and legal effect the Code of administrative judicial procedure of the 

Russian Federation as a special act of legislation. This Code regulates the manner of realization 

of administrative judicial procedure during the consideration and adjudication by the Supreme 

Court of the Russian Federation, by courts of general jurisdiction and justices of the peace of 

administrative cases.The review of various points of view of representatives both sciences of civil 

process, and administrative law on features and location of administrative legal proceedings in 

the system of the Russian procedural law, his purpose and inseparability from the system of public 

law, administrative and other public legal relationship is given.It is concluded that administrative 

proceedings are included in the subject of administrative procedural law.

K e y  w o r d s: Code of administrative judicial procedure of the Russian Federation, administrative 

proceedings history, judicial administrative legal protection, administrative proceedings, 

administrative courts, administrative cases, administrative process, judicial control over public 

administration, administrative justice, civil procedural form, administrative procedural form.

© Старилов Ю. Н., 2020
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Научный спор о предназначении администра-

тивного судопроизводства, юридическом каче-

стве Кодекса административного судопроизвод-

ства Российской Федерации 2015 г. (далее – КАС 

РФ), его местонахождении в системе российского 

процессуального права, начавшись незамедли-

тельно вслед за его принятием в 2015 г., продол-

жался в течение 2020 г., не приобретая, впрочем, 

каких-либо новейших, весьма существенных 

оттенков или дополнительной аргументации уже 

сформировавшихся позиций как среди админи-

стративистов, так и процессуалистов. «Админи-

стративное судопроизводство» как учебный курс 

«прочно» и «основательно» занимает свое место 

среди учебных дисциплин в высших учебных 

заведениях юридического профиля, в которых он 

располагается, как правило, на кафедрах граж-

данского и административного судопроизвод-

ства. Конечно, здесь принципиально невозможно 

(да и вряд ли нужно в сложившихся ситуациях) 

«победить» в споре, где (на каких кафедрах) смо-

гут «лучше преподавать» учебную дисциплину 

«Административное судопроизводство» (или 

«Административное процессуальное право»). 

Если обратить внимание, например, на недавно 

опубликованные учебники по гражданскому 

процессу, то в одном из них, в программе дан-

ного курса, в разделе VI «Арбитражный процесс, 

административное судопроизводство» предла-

гается для рассмотрения тема «Основы знаний 

об административном судопроизводстве»2. Оче-

видно, это и правильно, ибо в другом учебнике 

тех же авторов, посвященном непосредственно 

административному судопроизводству, главные 

вопросы законодательства об административном 

судопроизводстве рассматриваются детально и 

полноценно3. И, видимо, в сравнительно-право-

вом плане целесообразно и при преподавании 

гражданского процессуального права дать сту-

дентам краткий обзор теории административ-

ного правосудия и административного процес-

суального законодательства, учитывая сам факт 

реализации учебных дисциплин на одной и той 

же кафедре. 

Однако здесь, несомненно, возникает, как 

говорят, один методологический вопрос, свя-

занный с подготовкой научно-педагогических 

кадров по специальности 12.00.14 – Админи-

стративное право; административный процесс. 

Конечно, заветной мечтой ученых-администра-

тивистов является включение в название специ-

альности 12.00.14 «административного судеб-

ного процесса» (а лучше – «административного 

судопроизводства», если принимать во внимание 

конституционно-правовую терминологию и 

название отраслевого процессуального кодекса, 

устанавливающего порядок разрешения судами 

общей юрисдикции административных дел). Это 

предложение актуально уже с давних времен; 

здесь можно вспомнить и факт внесения когда-то 

изменений в научную специальность 12.00.02 

по конституционному и муниципальному праву, 

состоящих в дополнении названия термином 

«конституционный судебный процесс». Однако 

авторы новейшей реформы системы и структуры 

научных специальностей, номенклатуры науч-

ных специальностей («Юридические науки»), 

по которым присуждаются научные степени, в 

соответствии с поставленной в 2020 г. целью так 

называемого укрупнения научных специально-

стей включили «административное судопроиз-

водство» в содержание раздела «Частно-правовые 

(цивилистические) науки» наряду с гражданским 

и арбитражным процессами, продолжая тем 

самым уже устоявшуюся традицию включения 

законодательства об административном судо-

производстве в паспорт научной специальности 

«Гражданский процесс; арбитражный процесс».

Таким образом, один этот факт, а именно 

невнимательное отношение к предложению о 

включении «административного судопроизвод-

ства» в раздел «Публично-правовые (государ-

ственно-правовые) науки», заставляет вновь 

обращаться к дискуссии по таким вопросам, 

как предмет и предназначение администра-

тивного процесса, определение и относимость 

административного судопроизводства к системе 

административного процессуального права или, 

наоборот, к цивилистическому процессу; при 

этом вновь и вновь спорить с авторами таких 

констатаций, как «переписывание ГПК РФ» при 

создании Кодекса административного судопро-

изводства Российской Федерации, избыточность 

КАС РФ, представление «судебного администра-

тивного процесса» как «слепка» классического 

гражданского процесса.

С одной стороны, в литературе часто и весьма 

основательно рассматривается вопрос о самосто-

ятельном характере механизма процессуального 

правового регулирования, содержащегося в КАС 

РФ, его уникальности и автономности, особых 

юридических характеристиках норм, правил, 

порядков и принципов, положенных в основу 

создания надлежащего порядка рассмотрения 

и разрешения административных дел. С другой 

стороны, даются категоричные оценки этого 

кодекса как не имеющего своего предмета пра-

вового регулирования и многократно обернув-

шегося в гражданско-процессуальную форму. 

По убеждению многих авторов, КАС РФ, может 

быть, единственный из российских кодексов, 

сразу же породивший неоднозначные и, как 

видно, в полном объеме взаимоисключающие 

оценки со стороны теоретиков права и юри-
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стов-практиков4. Вряд ли из новейшей истории 

можно припомнить случай, когда ученые столь 

последовательно упрекают законодателя, за-

вершившего кодификацию процессуальных 

правовых норм, устанавливающих порядки 

разрешения дел, возникающих из публичных 

правоотношений. Вместе с тем трудно понять как 

смысл и предназначение высказываемых крити-

ческих суждений, так и цели самой постановки 

вопроса о «непризнании» КАС РФ в качестве 

законодательного акта, принятие которого было 

обусловлено конституционно-правовыми норма-

ми. Радикализм, взятый на вооружение в столь 

«чувствительных» сферах правовой политики и 

правовой «идеологии», не может привнести в 

теорию общего процесса и малой доли полезных 

и значимых итогов.

В сентябре 2020 г. российскому администра-

тивному судопроизводству (если иметь в виду на-

стоящий административный процесс, по специ-

альному процессуальному закону, не считая фак-

та установления данного вида судопроизводства 

в АПК РФ) исполнилось пять лет. Столько же лет 

и встречаются призывы (или рекомендации) к 

законодателю фактически отменить действие 

КАС РФ. Опубликованы весьма любопытные 

работы, где ученые интересно критикуют мно-

гие процессуально-правовые институты или 

нормы, находящиеся в КАС РФ, и где фактиче-

ски подвергается сомнению самостоятельность 

административного процессуального права, ре-

гламентирующего особый вид судопроизводства; 

как следствие, мягко говоря, не приветствуется 

сама возможность кодификации процессуальных 

норм, устанавливающих порядки рассмотрения 

и разрешения административных дел, возника-

ющих из публичных правоотношений5. О КАС 

РФ пишут как о «недоумении в российской про-

цессуальной науке»6. Иногда КАС РФ рассматри-

вается с некоторых иррациональных подходов, 

когда авторы вспоминают историю создания 

кодекса и подчеркивают, что он был подписан 

в праздничный день (8 марта 2015 г.), следова-

тельно, именно поэтому обречен на постоянное 

«переделывание»7?! Термин «административное 

судопроизводство» анализируется в некоторых 

статьях сквозь призму его «условности» и «натя-

нутости»; взамен предлагается преимуществен-

но использовать категорию «производство по 

делам, возникающим из публичных правоотно-

шений»8. КАС РФ представляют в научных трудах 

как «отражение концептуального вызова», ответ 

на который будет определять «законодательный 

вектор будущего цивилистического процесса»9. 

Распространяется мнение, согласно которому 

«судебное административное процессуальное 

право» – «подотрасль гражданского процессу-

ального права», а «судебный административный 

процесс» – «слепок классического гражданского 

процесса в силу совпадения ключевых принци-

пов, стадий и правил»10. 

Вместе с тем высказываются суждения, что, 

во-первых, годы действия КАС РФ «с очевид-

ностью показали его особую значимость», а 

во-вторых, целесообразно как совершенствовать 

его отдельные нормы, так и создавать новые 

положения и институты, «которые бы отвечали 

современным реалиям»11. К важнейшим выводам 

можно отнести положения о том, что «в настоя-

щий период административное судопроизвод-

ство, став учебной дисциплиной, отделилось от 

предмета “гражданский процесс” и получило 

самостоятельное значение. Это полностью от-

носится и к правовой науке в указанной области 

знаний»12. Наконец, весьма взвешенным явля-

ется суждение, что «КАС РФ “имеет свое лицо”, 

развивается и реагирует на вызовы времени»13.

П. И. Кононов, говоря о бесконечных дис-

куссиях о сущности и структуре администра-

тивного судопроизводства, его соотношении с 

гражданским процессом, указывает на несколько 

факторов развития этих споров: 1) атмосфера 

«кулуарности» разработки проекта КАС РФ, без 

включения в созидательный процесс ученых – 

административистов и процессуалистов; он 

утверждает, что «принятием КАС РФ была офи-

циально закреплена гражданско-процессуальная 

версия административного судопроизводства»14; 

2) КАС РФ стал платформой для продолжения раз-

говора о содержании и структуре администра-

тивного процесса; 3) отсутствие производства по 

делам об административных правонарушениях 

в предусмотренной в КАС РФ структуре админи-

стративного судопроизводства15. 

По мнению ученых-административистов, 

сложившиеся в доктрине гражданского процес-

са позиции относительно понимания админи-

стративного судопроизводства лишь на основе 

«единства гражданского процесса цивилистиче-

ского типа» отрицательно сказались на создании 

«российской концепции административного 

судопроизводства», определяющего его как «вид 

административного процесса и правосудия адми-

нистративного типа»16.

Таким образом, на протяжении последнего 

пятилетия в теории российского процессуально-

го права (сюда мы относим и административное 

процессуальное право, «судебный администра-

тивный процесс») вырабатывались, аргументи-

ровались и развивались диаметрально проти-

воположные подходы к оценке процессуальных 

норм КАС РФ и их отраслевой принадлежности. 

В новейшей литературе по КАСовской тема-

тике видны и весьма положительные оценки 



 Т
ЕО

РИ
Я 

И
 З

АК
О

Н
О

ДА
ТЕ

ЛЬ
СТ

ВО
 О

Б 
 А

ДМ
И

Н
И

СТ
РА

ТИ
ВН

О
М

  С
УД

О
П

РО
И

ЗВ
О

ДС
ТВ

Е
8 ЖУРНАЛ АДМИНИСТРАТИВНОГО СУДОПРОИЗВОДСТВА. 2020. № 3

его принятия, пятилетнего действия, а также 

систематического, взвешенно-продуманного, 

планируемого совершенствования, в том числе и 

посредством усилий Верховного Суда Российской 

Федерации, который инициировал рассмотрение 

на его Пленумах множества проблем судебной 

практики и обеспечения ее единства. С точки зре-

ния Р. О. Опалева, установленный «КАС РФ поря-

док судопроизводства по административным де-

лам в течение прошедших пяти лет обеспечивал 

и продолжает обеспечивать наиболее высокий 

уровень гарантий судебной защиты прав и сво-

бод граждан и организаций»17. Конечно, автору 

этой статьи импонируют суждение Р. О. Опалева 

о поверхностной и необъективной критике КАС 

РФ на протяжении нескольких лет со стороны 

отдельных ученых и его общий вывод о том, что 

«на сегодняшний день КАС РФ … сложно упрек-

нуть в наличии серьезных юридико-технических 

недоработок»18.

Автором данной статьи сформулировано 

предположение о том, что высокая степень «не-

примиримости» и «несопоставимости» выска-

занных представителями различных отраслевых 

наук мнений относительно административного 

судопроизводства, общей характеристики и глу-

бины проработанности многих положений КАС 

РФ не позволит в будущем надлежащим образом 

вести концептуальные научные дискуссии. Как 

можно уже сейчас уверенно предположить, в 

обозримой перспективе спорящие стороны оста-

нутся при «своих мнениях», будут твердо «стоять 

на своем» и вряд ли пойдут на уступки. Мною 

даже была высказана не реализуемая на практике 

идея о том, что осознание указанных фактов и 

предельная ясность позиций вполне позволяли 

сформулировать предложение о целесообразно-

сти прекращения обозначенных дискуссий, ибо 

обе стороны уже не продуцируют новых идей 

(относительно указанных глобальных проблем 

понимания значения, предназначения КАС РФ и 

его надлежащего административно-процессуаль-

ного потенциала)19. Можно предположить, что в 

настоящее время весьма проблематично найти 

и обосновать новые ракурсы или прогрессивные 

взгляды именно в данной системе координат 

и установленных параметрах научного спора. 

Продолжение же дискуссий по перечисленным 

выше основополагающим вопросам, как видно, 

будет вновь и вновь приводить к запрограммиро-

ванным результатам. Речь, конечно же, не идет о 

завершении дебатов относительно необходимо-

сти совершенствования процессуальной формы, 

улучшения юридического качества множества 

конкретных норм и институтов администра-

тивного процессуального права, пересмотра 

содержащихся в КАС РФ правил.

Ученые отождествляют процессуальные фор-

мы рассмотрения как частноправовых споров, 

так и дел, которые возникают из публичных пра-

воотношений, ссылаясь при этом на Концепцию 

единого ГПК РФ: «гражданский процесс предпо-

лагает рассмотрение и разрешение не только 

собственно гражданских дел, но и дел, возника-

ющих из публичных правоотношений, которые 

по своей природе являются административными 

делами. Соответственно, рассмотрению и разре-

шению этих дел свойственно административное 

судопроизводство как разновидность в данном 

случае цивилистического судебного процесса»20. 

Просмотр данного положения с таким логиче-

ским построением позволяет сформулировать 

вопрос: возможно ли (конечно, с учетом новых 

знаний и действия нового процессуального 

законодательства) относить рассмотрение и 

разрешение судами административных дел 

(возникающих из публичных правоотношений) 

к предмету гражданского процессуального пра-

вового регулирования и после этого утверждения 

сразу же констатировать подчиненность админи-

стративного судопроизводства цивилистическо-

му судебному процессу? А ведь именно «природа 

административных дел», очевидно, отличается 

от природы гражданских дел21 и может быть 

положена в основу установления известной юри-

дической обособленности административного 

судопроизводства как формы осуществления 

судебной власти в стране. Да и цели различных 

видов судопроизводства должны обусловливать 

их сущность, предназначение и отличительные 

черты22. Н. В. Самсонов, исследуя типологию 

административного судопроизводства и намечая 

пути унификации цивилистического процесса, 

приходит к выводу, что «административное 

судопроизводство – это новая процессуальная 

форма, предназначенная для разрешения спора 

о субъективном праве, которую ввиду общности 

целевых установок, принципов и предмета судеб-

ной деятельности с гражданским и арбитражным 

процессами следует относить к разновидностям 

гражданского судопроизводства, видам цивили-

стической процессуальной формы, отличать как 

от производства по делам об административных 

правонарушениях, так и от административного 

права и процесса в целом»23. И здесь автор вновь, 

но уже в 2020 г., возвращается к старой (и уже 

вроде бы забываемой) идее принятия Единого 

ГПК РФ (или Основ цивилистического процесса 

Российской Федерации), в котором содержались 

бы единые для ГПК РФ, АПК РФ и КАС РФ процес-

суальные положения. Следовательно, по мнению 

Н. В. Самсонова, именно унификация всех трех 

видов судопроизводства станет тем фактором, 

который предотвратит негативные последствия24 
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надлежащей индивидуализации административ-

ного судопроизводства как судебного процесса, 

неразрывно связанного с административным 

правоприменением и реализацией сферы адми-

нистративных и иных публичных правоотно-

шений. Ученые-процессуалисты традиционно 

считают гражданскую процессуальную форму 

«первообразом» «отраслей современного (не 

уголовного) процессуального права», содержа-

щей «универсальные принципы, цели и задачи 

правосудия в рамках собственно гражданского, 

а также арбитражного и административного 

судопроизводства»25. Таким образом, вновь 

универсальность (как главный фактор) каким-то 

необъяснимым образом выводится в центр 

полемики, а все ее проявления равнозначно 

распространяются на различные виды судебной 

процессуальной деятельности. В сущности, не-

объяснимо предлагается считать не имеющим 

своей процессуальной формы административное 

судопроизводство лишь потому, что «все эти виды 

судопроизводства облекаются в единую граж-

данскую (цивилистическую) процессуальную 

форму (продублированную в ГПК РФ, АПК РФ, 

КАС РФ), образуя единый гражданский (циви-

листический) процесс»26?! Конечно, постоянно 

изменяющееся процессуальное законодатель-

ство вносит заметные коррективы даже в устояв-

шиеся элементы системы как гражданской, так и 

административной процессуальной формы. Это 

заметно, например, если говорить о недавнем ис-

ключении из некоторых процессуальных кодек-

сов термина «подведомственность дел». Ученые 

совершенно справедливо и весьма обоснованно 

критикуют данную законодательную новеллу27. 

Если кратко затронуть проблему создания Еди-

ного гражданского процессуального кодекса, то 

ученые по-разному оценивают ее потенциал. 

Высказывается мнение и о том, что принятие 

данного процессуального закона приведет как к 

усложнению самого правоприменения, так и «к 

фундаментальной процессуальной революции» 

в этом вопросе28. Конечно, автор совершенно 

справедливо отмечает потребность в совершен-

ствовании применяемых в судебном процессе 

информационных технологий, становлении и 

развитии «электронной процессуальной фор-

мы»29. То есть будущее развитие искусственного 

интеллекта и информационных правовых техно-

логий станет основой и для совершенствования 

различных отраслевых процессуальных форм.

Исследователи проблем административной 

юстиции и административного судопроизвод-

ства (тех, кого принято относить к админи-

стративистам) последовательно выстраивают 

идею развития административной юстиции до 

системы материально- и процессуально-право-

вых институтов, которые надлежащим образом 

соответствовали бы высоким стандартам консти-

туционного государства и основывались бы в том 

числе на конституционных ценностях, к коим, 

очевидно, нужно относить самостоятельное и 

организованное в специальной процессуальной 

форме административное судопроизводство. 

Подтверждением такого научного подхода явля-

ются результаты осмысления указанных проблем 

в трудах профессора А. Б. Зеленцова30. В них 

весьма последовательно, с акцентом на админи-

стративно-правовые характеристики и принад-

лежность к сфере публичного права, всесторонне 

раскрываются как вопросы предназначения 

административной юстиции, особенности ад-

министративно-правовых споров, так и природы 

административного иска, предпосылок форми-

рования административного судопроизводства, 

судебного контроля за деятельностью публичной 

власти и его должностных лиц. При этом в на-

стоящее время значительно увеличилось число 

обсуждаемых вопросов общей проблематики ад-

министративного судопроизводства и особенно-

стей действия его отдельных институтов и норм 

по КАС РФ31. Внесенные законодателем в КАС РФ 

изменения и дополнения, учитывая значение 

административного судопроизводства для пра-

вовой системы страны, расцениваются учеными 

как специально разработанная правовая поли-

тика по приданию данному закону надлежащей 

административно-процессуальной формы32.Од-

нако эти же новации, по мнению других ученых, 

направлены на решение глобальной задачи по 

«процессуализации КАС РФ», «встраиванию его 

в развивающуюся и единую цивилистическую 

процессуальную форму»33. Несомненно, КАС 

РФ рассматривается и как важнейший законо-

дательный акт, применение которого способно 

повышать эффективность государственного 

управления в стране и корректировать законо-

дательство об административных процедурах34.

В советской и постсоветской истории раз-

вития процессуального законодательства идея 

внедрения институтов административной юсти-

ции в практику государственной и судебной 

деятельности решительно не поддерживалась 

научным сообществом, в основном подвергалась 

существенной критике. В этом смысле современ-

ные оценки, отрицающие самостоятельность и 

специальное предназначение КАС РФ и утверж-

дающие ненужность самой кодификации зако-

нодательства по рассмотрению и разрешению 

публично-правовых споров, возникающих из 

административных правоотношений, становятся 

лишь доказательством неизменных подходов в 

уже спланированной и разделяемой многими 

логике аналитической деятельности с заранее 
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известными результатами. То есть негативные 

суждения о юридическом качестве КАС РФ – 

весьма ожидаемый итог научного осмысления 

законотворческой деятельности в области про-

веденного дифференцирования форм осущест-

вления судебной власти в стране. Хотя проблемы, 

вытекающие из новейшей кодификации адми-

нистративного процессуального законодатель-

ства, были по понятным причинам ожидаемы; 

но ведь и дискуссионные вопросы кодификации 

гражданского процессуального законодательства 

не исчезли из обсуждаемого тренда35. Обсужде-

ние состоявшегося обособления производства 

по рассмотрению судами общей юрисдикции 

административных и иных публичных споров 

в «самостоятельном кодифицированном акте» 

приводит авторов к вопросу: «Почему КАС РФ, 

если он, судя по наименованию, представляет 

собой кодификацию законодательства об ад-

министративном судопроизводстве, затронул 

только ГПК РФ и не коснулся АПК РФ, который 

также устанавливает особенности производства 

по делам, возникающим из административных и 

иных публичных правоотношений, отнесенных 

к ведению арбитражных судов?»36. Думается, 

если отвечать коротко, именно потому, что и 

ГПК РФ пока в своей кодификации не коснулся 

АПК РФ. Вопрос правильный; можно проявить 

полную солидарность в его постановке. Однако, 

учитывая сложившиеся организационно-судо-

устройственные аспекты судебной системы, вряд 

ли кодификация законодательства об админи-

стративном судопроизводстве в 2015 г. смогла 

бы распространиться и на арбитражный процесс. 

Административное судопроизводство вряд 

ли может оставаться такой глобальной дискус-

сионной проблемой, разрешение которой могло 

бы привести к точному установлению его при-

надлежности к тому или иному виду судебного 

процесса. Даже если, как говорят, не вдаваться в 

подробности, то для практики судебной деятель-

ности ответы на данный вопрос неважны. Но что 

касается научной проблематики, то здесь есть о 

чем поговорить. 

Вместе с тем в данной области научной дея-

тельности необходим и сравнительно-правовой 

аспект. В ракурсе современных зарубежных 

исследований проблем административного 

судопроизводства и научного диалога об этом 

иностранных коллег принадлежность данного 

вида судопроизводства к тому или иному процес-

суальному правопорядку не вызывает сомнений. 

Можно предположить, что за рубежом посмотре-

ли бы на спор российских ученых по указанной 

проблеме как на разговор по весьма устаревшей 

тематике. Даже в странах, которые входили в 

состав СССР и не имели в силу понятных истори-

ко-правовых обоснований формирования надле-

жащей модели административной юстиции, ад-

министративного судопроизводства и практики 

функционирования специализированных судов, 

в настоящее время приняты и действуют не 

только кодифицированные акты об администра-

тивном судопроизводстве, но и созданы админи-

стративные суды. Например, в 2005 г. в Украине 

был принят КАС и законодательно учреждены 

административные суды. Само же отнесение 

административного судопроизводства в научном 

плане к отрасли науки административного права 

и процесса не подвергается сомнению. В утверж-

денные в этой стране министерским приказом 

от 28 декабря 2018 г. предметные направления 

исследований в пределах специальности 081 

«Право» административное судопроизводство 

включено в специальность 2.7 «Административ-

ное право и процесс; финансовое право». При 

этом гражданский процесс соединен с граждан-

ским правом (специальность 2.3. «Гражданское 

право и гражданский процесс, семейное право; 

международное частное право»)37. 

С учетом позиций европейских авторов и сло-

жившихся традиций в развитии представлений 

о деятельности суда по разрешению админи-

стративных дел можно утверждать следующее. 

Административное судопроизводство – это 

сфера административно-процессуального регу-

лирования, выраставшая из административной 

юстиции. Это укреплявшаяся на протяжении 

длительного исторического периода процессу-

альная правовая материя, неразрывно связанная 

с материальным административным правом и 

результатами применения его правовых норм. 

Это порядок применения процессуальных инсти-

тутов и юридических средств, обеспечивающих 

как судебную защиту прав, свобод и законных 

интересов граждан, так и контроль за публичным 

управлением и его результатами. А админи-

стративный иск, «исковая модель защиты» (как 

существо административного судопроизводства) 

относится авторами к безусловному достоинству 

КАС РФ38.

Административное судопроизводство во 

многих странах на всех этапах его становления, 

формирования специальных судебных органов, 

развития процессуальной формы, практического 

соблюдения административно-процессуальных 

порядков, модернизации институциональных 

принципов вызывало множество критических 

суждений ученых. Одни поддерживали разви-

тую на конкретном историческом этапе модель 

специализированного административного пра-

восудия; другие бескомпромиссно и негативно 

расценивали юридический потенциал, заложен-

ный законодателем в его содержание. 
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Несмотря на различные подходы к данному 

институту и принципиальные оценки, многие 

страны улучшали созданные модели админи-

стративного правосудия и вносили в них с тече-

нием времени аргументированные изменения 

и дополнения. При этом сам факт полезности и 

обоснованности его существования в судебной 

системе большинством аналитиков не подвер-

гался сомнению. Общество и граждане весьма 

позитивно относились к применению такой 

формы судебного контроля39 за исполнительной 

властью, публичным управлением и его результа-

тами, деятельностью профессионального чинов-

ничества при осуществлении государственных 

функций. 

Административное судопроизводство всегда 

рассматривалось с разных сторон, т. е. обсуж-

далось не только как проблема специального 

судебного контроля за публичной администра-

цией, но и как полезная процессуальная форма, 

используемая для разрешения юридических 

споров (конфликтов). Развитие административ-

ного судопроизводства на протяжении многих 

десятилетий (в некоторых странах – и столе-

тий) сопровождалось вырабатыванием общих и 

специальных признаков данной формы осущест-

вления судебной власти, деятельность которой 

нацелена на юридическую защиту субъективных 

публичных прав. При этом в Европе и Америке 

складывались различные материально-процессу-

альные модели административного правосудия. 

В европейских странах, несмотря на достаточную 

общность создаваемых теоретических концептов 

организации и деятельности административных 

судов, формировались отличительные особенно-

сти административного судопроизводства. 

Здесь необходим и, думается, позволителен 

краткий экскурс в историю. Даже в Германии 

(германских землях), учитывая ее федеративный 

характер государственного устройства, в те или 

иные периоды развития страны администра-

тивное судопроизводство складывалось с отли-

чительными юридико-правовыми значениями 

и правилами. Достаточно взглянуть, например, 

на «Руководство по истории административного 

судопроизводства в Германии и Европе» – трех-

томный, монументальный (2538 страниц тек-

ста), научный труд, подготовленный и изданный 

в Германии в 2019 г.40.

В одном из вступительных слов к указанному 

изданию приводится мнение, высказанное в 

начале XX в. выдающимся немецким государ-

ствоведом Фритцом Фляйнером, о том, что уч-

реждение, юридическое оформление и развитие 

в стране административного судопроизводства 

возможно оценить как «коронование» право-

вого государства. Иначе говоря, с развитием 

административного судопроизводства право-

вое государство приобретает дополнительный, 

еще один чрезвычайно важный и органически 

присущий современному государству признак 

(наличие административного правосудия); 

следовательно, возникают новые особенности 

правовой государственности в виде процессу-

альной судопроизводственной деятельности 

и специальной организации судебной власти 

(административных судов). Осуществление 

контроля за публичным управлением посред-

ством специально учрежденных независимых 

государственных судов, призванных защищать 

субъективные права и свободы граждан от не-

гативных действий и решений государства (его 

органов, должностных лиц, профессионального 

чиновничества), демонстрирует новые подходы 

к усилению правовой защиты граждан. 

Все три тома упомянутого издания дают пол-

ноценное, основанное на анализе первоисточ-

ников, правильное представление о сущности, 

значении и развитии судебной административ-

но-правовой защиты, ее содержании и моделях, 

сложившихся в каждой из представленных в 

книге стран, начиная с XIX в. и до современности, 

причем учитывая сформировавшиеся во многих 

странах соответствующие политические, соци-

альные и культурно-правовые условия, – тем са-

мым данная книга в целом содержит достаточную 

информацию для проведения результативного 

сравнительно-правового исследования. «Руко-

водство по истории развития административно-

го судопроизводства в Германии и Европе» имеет 

большое практическое значение, ибо включает 

оригинальные источники об учреждении адми-

нистративных судов, судебной подведомствен-

ности (компетенции) и процессе (правилах и 

порядке разрешения административных дел) в 

административных судах. И, конечно, весьма 

полезным для юридической науки является ав-

торский материал, представляющий поэтапное 

историческое развитие административного 

судопроизводства в Германии и Европе. Мож-

но с уверенностью констатировать полезность 

данного издания для ученых различных стран, 

пожелавших взглянуть на судебную админи-

стративно-правовую защиту с европейских и 

интернациональных теоретико-правовых пози-

ций. Именно здесь открываются безграничные 

перспективы для дальнейшего теоретического 

познания сущности административного судопро-

изводства и модернизации административного 

процессуального законодательства. 

История развития административного судо-

производства уходит своими корнями в XIX в., 

когда европейские страны разрабатывали и при-

нимали законы, устанавливающие как систему 
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административных судов, так и процессуаль-

ные правовые правила по разрешению споров 

(урегулированию конфликтов), появляющихся 

в результате административной деятельности 

органов публичной власти. Конечно, в разных 

странах институт административного судопро-

изводства развивался под воздействием внутрен-

них политико-правовых предпосылок; при этом 

присущие только этим государствам особенности 

оказывали решающее воздействие на создавае-

мую юридическую модель административного 

правосудия. Вместе с тем административное 

судопроизводство и административные суды при 

самых различных подходах к практической орга-

низации в стране судебной власти, включающей 

в свою систему и административное судопроиз-

водство, сполна выполняли свои правозащитные 

функции и оправдывали свое предназначение 

сдерживанием произвола публичной власти и 

управления и полезным для граждан мощным 

потенциалом, содержащимся в многочислен-

ных институтах административного судопро-

изводства. Таким образом, административное 

судопроизводство имело специальные задачи и 

привносило в систему организации и функцио-

нирования публичной власти должный порядок и 

благополучие. В процессуальном правовом плане 

организация административного судопроизвод-

ства имела некоторые особенности в различных 

странах, но и здесь постоянно наблюдались объ-

единяющие тенденции по приведению процессу-

ального законодательства к общим юридическим 

порядкам и принципам.

Целесообразно еще раз обратить внимание 

на тот факт, что административное судопроиз-

водство и его кодификация обусловлены сложив-

шимися на протяжении длительного времени 

представлениями о значении административ-

ной юстиции и преимущественных подходах к 

выработке законов о порядке рассмотрения и 

разрешения специально учрежденными судами 

административных дел41. Поэтому КАС РФ спол-

на воспринял и учел главные задачи судебной 

административно-правовой защиты, решение 

которых направлено на обеспечение комплекс-

ности, всесторонности и эффективности юри-

дической защиты субъективных прав граждан в 

сфере действия (функционирования) органов пу-

бличного управления и их должностных лиц. При 

этом данный кодекс воспринял и использовал 

сложившиеся в законодательстве и проверенные 

временем процессуальные правовые механизмы. 

К тому же и за рубежом система специального 

административного правосудия построена прин-

ципиально на основе устоявшихся в судебной 

практике и процессуальном порядке принципов 

и правил. Кроме того, споры по вопросу «вклю-

ченности» порядка административного судопро-

изводства в ту или иную процессуальную форму 

практически отсутствуют.

Принципиально верный подход используют 

ученые (например, профессор Т. В. Сахнова42), 

которые при выяснении сущности производ-

ства по делам, возникающим из публичных 

правоотношений, в первую очередь прибегают 

к исследованию таких понятий, как «админи-

стративная юстиция», «административный про-

цесс», «административное судопроизводство», 

«административный юрисдикционный процесс», 

«административные дела». 

Именно на основе института административ-

ной юстиции во многих странах формировалась 

«настоящая» система юридической защиты от 

неправомерных действий и решений органов 

публичной власти, а именно система админи-

стративного судопроизводства, т. е. порядок 

разрешения административно-правовых споров 

и, соответственно, административных дел регла-

ментируется специальным административным 

процессуальным законодательством. На примере 

оспаривания нормативного акта ученые раскры-

вают правовой потенциал административной 

юстиции в качестве важнейшего средства защи-

ты частных интересов личности43.

КАС РФ создает судебный процесс разрешения 

административных споров, сформировавшихся 

в области осуществления органами публичного 

управления действий и принятия решений, и 

полноценно определяет процессуальные поряд-

ки судебной деятельности по осуществлению 

контроля за публичным управлением. Данный 

факт в полной мере показывает, что при осущест-

влении административного правосудия суды 

могут проверять законность (правомерность) 

управленческих действий и решений админи-

стративных органов. Следовательно, публичное 

управление находится под контролем судебной 

административной юрисдикции. Все указанные 

сферы административного судопроизводства 

взаимосвязаны между собой; их историко-право-

вое развитие находилось во взаимозависимости 

от распространяющихся тенденций по созданию 

конституционного государства; правовая госу-

дарственность и необходимость гарантирования 

субъективных публичных прав граждан порож-

дали идею формирования самостоятельного вида 

судопроизводства, а именно административного 

правосудия. Поэтому и стало традиционным 

четко отграничивать в судебной системе разре-

шения споров, возникших в области публичного 

управления, и дел, рассматриваемых обычными 

судами (гражданских дел).

Вряд ли нужно принимать за призыв к дискус-

сии утверждение, что «КАС РФ – это акт полити-
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ческой воли, а не продукт научной администра-

тивной мысли»44. Развивая эту мысль (хотя на 

следующей странице авторы уже соглашаются с 

тезисом, что «КАС РФ – объективный итог мно-

голетней дискуссии»45), все правовые акты, про-

ходящие установленные этапы законодательной 

процедуры в Государственной Думе (вплоть до 

момента вступления принятого закона в силу), 

возможно отнести к «актам политической воли». 

И с этой же позиции, выходит, поправка к Консти-

туции Российской Федерации 2020 г. – тоже «акт 

политической воли». Если последовательно раз-

вивать идею указанных авторов далее, то встает 

вопрос: не есть ли данная поправка «продукт 

конституционной мысли»? Но тогда – разве не 

является «актом политической воли» совсем не-

давнее усиление уголовной и административной 

ответственности за нарушения установленных 

порядков по противодействию распространения 

коронавирусной инфекции?.. В этом смысле не 

ясно, какой же аспект проблемы, связанный 

с принятием КАС РФ как «акта политической 

воли», хотели подчеркнуть авторы.

Что касается принятия КАС РФ, то именно «на-

учная административная мысль» будоражила об-

щественность и реально воздействовала на поря-

док создания соответствующего законопроекта. 

Научные исследования в области общего адми-

нистративного права и процессуальных аспектов 

административной юстиции, несомненно, были 

положены в основу законотворческой деятель-

ности по созданию проекта КАС РФ. А, в свою 

очередь, стандарты цивилистического процесса 

и самой гражданско-процессуальной формы (как 

эталон, процессуально-правовые параметры) и 

действующий ГПК РФ стали фундаментом для 

процессуально-правового оформления админи-

стративного правосудия. Ведь по-другому, оче-

видно, и быть не могло. Здесь уместно привести 

пример, когда советский законодатель в конце 

1980-х и начале 1990-х гг. не мог не «разместить» 

в ГПК РСФСР, в виде отдельного, компактно 

сформированного института, нормы о порядке 

обжалования в суд неправомерных действий 

должностных лиц, ущемляющих права граждан 

(т. е. они были включены в систему гражданского 

процессуального права). Надо отметить, других 

возможностей (да и самих теоретических пред-

ставлений) для размещения указанных правил 

в процессуальном законодательстве того време-

ни и не было. Существовавший в ГПК РСФСР с 

1964 г. раздел специально определял процессу-

альные правила осуществления производства 

по делам, возникающим из административных 

правоотношений. И, конечно, трудно было себе 

представить, чтобы в те далекие годы могла бы 

получить развитие идея создания администра-

тивного судебного процесса (КАС РФ). Ведь даже 

самые простые предложения о дальнейшем раз-

витии институтов административной юстиции 

концептуально отвергались и основательно не 

поддерживались.

С принятием КАС РФ, как отмечают ученые, 

главнейшими задачами науки административ-

ного права остаются исследование и уяснение 

«социальной ценности административного су-

допроизводства и его структуры как формы осу-

ществления судебной власти», осмысление «ад-

министративного судопроизводства в структуре 

административно-процессуального института»46.

Незавершенность дискуссии подтверждает 

и тот факт, что и ученые-административисты 

высказывают и аргументируют теоретические 

суждения, которые содержат значительные 

сомнения в правильности выбранного законо-

дателем пути по созданию и принятию КАС РФ. 

Д. В. Осинцев фактически отрицает характе-

ристику КАС РФ как «особой формы судебной 

деятельности», а видит в нем «превращенную 

форму государственного управления, замещае-

мую отдельные последствия юрисдикционной 

деятельности структур государственной админи-

страции»47. В административной процессуальной 

форме, по мнению ученого, нет никакой «дей-

ствительности», дескать, она – форма превращен-

ная, следовательно, сам по себе КАС РФ «попро-

сту заместил иные юридические производства 

и формы администрирования, при этом ячейки 

подведомственности и подсудности заполнены 

искусственно и не всегда продуманно»48. Как 

следствие, отрицается принцип состязатель-

ности в административном судопроизводстве; 

автор не видит никакого юридического смысла 

в судебном решении, принятом по правилам КАС 

РФ, говорит о неэффективности определенного 

в нем способа защиты прав и свобод граждан49. 

Итоговым суждением стало утверждение, что 

«объектом административного судопроизвод-

ства должны быть организационные разногла-

сия, дестабилизирующие слаженную работу 

аппарата государственного управления»50. Вряд 

ли сами по себе сложившиеся разногласия, не 

оформленные в решениях или действиях органов 

публичной власти и должностных лиц, могут 

послужить объектом судопроизводства (вообще 

любого вида). К тому же невозможно ожидать от 

административного судопроизводства гаранти-

рования «установленного порядка управления 

посредством разрешения нелинейных споров 

с участием административных органов»51, ибо 

всякий административно-правовой спор, воз-

никший в сфере организации и функциониро-

вания публичной власти и управления, когда 

необходимо защищать нарушенные или оспа-
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риваемые права, свободы и законные интересы 

граждан и организаций, а также контролировать 

законность и обоснованность реализации госу-

дарственных или иных публичных полномочий, 

может стать предметом судебного разбиратель-

ства.

Как уже многократно отмечалось, представи-

тели науки гражданского процессуального права 

и административного права по-разному смотрят 

на природу «норм и институтов, регулирующих 

административное производство»52. Отстаивает-

ся мнение, что установленные в КАС РФ нормы 

необходимо относить из-за «своей природы» к 

гражданским процессуальным53, – их невозмож-

но представить даже как подотрасль, скорее это 

«среднее звено в системе гражданского процес-

суального права»54. В число аргументов таких 

утверждений включается схожесть характер-

ных черт этапов перечисляемых автором трех 

производств в суде первой инстанции (исковое 

производство; производство, возникающее из 

административно-правовых отношений; осо-

бое производство), а именно: возбуждение и 

подготовка гражданского дела к судебному раз-

бирательству, его рассмотрение и разрешение55. 

Однако при этом вновь не обращается внимание 

на различный правовой характер и особенности 

гражданских и административных дел, как бы 

презюмируется как встроенность администра-

тивных дел в систему гражданских дел, так и 

универсальность процессуальной формы для 

их разрешения. А этапы, стадии и прочие про-

цессуальные правовые институты могут быть 

действительно одинаковыми по наименованию, 

структуре, юридическому значению в процессе, 

процедурным свойствам. Если подходить только 

с указанных процессуальных позиций, например, 

к уголовному судопроизводству, то также мож-

но утверждать, что разрешение уголовных дел 

происходит в рамках весьма похожих процедур, 

стадий и этапов… Так недалеко и до констатации, 

что вообще все виды судебной процессуальной 

деятельности обладают равными характеристи-

ками и могут быть объединены одной и той же 

процессуальной формой. Однако ирония, сом-

нительность и очевидная несерьезность наших 

суждений вполне понятна. Использование такой 

логики формирования вывода – это демонстра-

ция самой возможности построения подобной 

системы определений, доводов, обобщений.

Трудно представить, чтобы законодатель, 

решившись на надлежащую кодификацию адми-

нистративных процессуальных норм, при соз-

дании КАС РФ поставил бы перед собой задачу, 

главным образом, установления в самом тексте 

закона специальных правил, свойственных толь-

ко данному виду судопроизводства. Там, где эти 

особенности уместны, они и были установлены; 

в остальном, бесспорно, можно использовать 

устоявшиеся и проверенные временем про-

цессуально-правовые конструкции. Исследо-

ватели текста КАС РФ, констатируя сложности 

устанавливаемых процессуальных порядков, 

их «громоздкость» и противоречивость, пишут: 

«Создается впечатление, что соответствующие 

“особенности” просто выдумываются, чтобы 

продемонстрировать необходимость принятия 

КАС в ситуации, когда он на 90 % фактически 

представляет собой компиляцию уже имеющихся 

в АПК РФ и ГПК РФ норм, а “наскрести” сколь-ли-

бо значительное число таких “особенностей” не 

получается»56. Наверное, все-таки к поспешным 

выводам можно отнести и авторскую констата-

цию относительно отсутствия «каких-либо фун-

даментальных расхождений между правилами 

судопроизводства, предусмотренными КАС РФ, и 

правилами, установленными ГПК РФ и АПК РФ»57. 

Ведь задача разработчиков КАС РФ заключалась 

не только в поиске особенностей процессуальных 

порядков рассмотрения административных дел, 

но и в определении традиционно сложившихся 

моделей процессуального правового регулиро-

вания применительно к порядку разрешения 

возникающих в сфере административных и иных 

публичных правоотношений споров. Избежать 

воспроизведения (точного или видоизменяемо-

го) невозможно. Ясно, что практика применения 

КАС РФ и необходимость совершенствования 

административного процессуального законода-

тельства будут способствовать формированию и 

новых особенностей административного право-

судия и, возможно, еще большему учету юриди-

ческих стандартов гражданско-процессуальной 

формы. Вполне уместно заметить, что ученые-ад-

министративисты постоянно указывают на «пер-

воисточники» установленного в КАС РФ порядка 

судебного разбирательства. Например, институт 

представительства в административном судо-

производстве, который, несомненно, базируется 

на общих положениях «цивилистической науки 

о представительстве»58, но при этом обладает 

особенностями, обусловленными юридическим 

характером и сущностью административных дел. 

Однако, даже с учетом сказанного, предлагается 

улучшать именно административное процес-

суальное регулирование отдельных аспектов 

института представительства59.

Еще один аспект обсуждаемой тематики. Ад-

министративное судопроизводство традиционно 

и по вполне понятным причинам сравнивается 

с административно-деликтным процессом, 

производством по делам об административных 

правонарушениях. Так как действуют установ-

ленные в КоАП РФ процессуальные нормы, то 
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законодатель оправданно исключил из предмета 

правового регулирования рассмотрение дел об 

административных правонарушениях (по уста-

новленным в КАС РФ правилам). Правосудие по 

делам об административных правонарушениях 

невозможно приравнять к административ-

ному судопроизводству; оно – отдельный вид 

судопроизводства. Поэтому достаточно просто 

отвечать на вопрос исключения из сферы рас-

пространения КАС РФ производства по делам 

об административных правонарушениях, ука-

зывая при этом на то, что данный вид судебной 

процессуальной деятельности имеет абсолютно 

различные цели, задачи, принципы и право-

вые порядки, а также само предназначение. 

Данный вид судопроизводства (правосудие по 

делам об административных правонарушени-

ях60) находится на одном уровне с уголовным 

процессом, весьма близок ему. Да и развитие 

процессуальной части КоАП РФ на протяжении 

последних 15 лет демонстрирует использова-

ние (восприятие) устоявшихся конструкций и 

преимуществ уголовно-процессуальной формы 

в деле совершенствования процессуальной фор-

мы, сформированной в рамках производства по 

делам об административных правонарушениях. 

Здесь напрашивается (на первый взгляд, сом-

нительный) вывод о том, что само администра-

тивно-деликтное право, в его современном вы-

ражении, во многом чуждо стандартам общего 

административно-правового регулирования 

и, как подотрасль административного права, 

видимо, случайно оказалось в его системе и 

структуре. Но вряд ли нужно развивать данный 

тезис (который может послужить серьезным 

поводом для начала новых дискуссий), тем более 

что коллеги-административисты в большинстве 

своем не разделяют такого подхода.

Именно в русле вышесказанного следует 

обратить внимание на утверждение: «Если под 

административным судопроизводством пони-

мать процессуальный порядок рассмотрения всех 

дел, возникающих из административных и иных 

публичных правоотношений, возникает вопрос: 

почему же тогда КАС РФ не распространяется на 

подведомственные судам общей юрисдикции 

дела об административных правонарушени-

ях?»61. Именно потому, что дела, возникающие 

из административных и иных публичных право-

отношений, – это не дела об административных 

правонарушениях; их может объединить лишь 

тот факт, что они являются различными видами 

юридических дел, а в своем наименовании лишь 

по случаю имеют слово «административный». 

Для рассмотрения дел об административных 

правонарушениях созданная в КАС РФ процес-

суальная форма неприменима.

Логика суждений позволяет продолжить 

разговор о содержании ч. 2 ст. 118 Конститу-

ции Российской Федерации с учетом действия 

законодательства о производстве по делам об 

административных правонарушениях. Как из-

вестно, российская Конституция вообще никак 

не устанавливает норм, которые создавали бы 

правовую основу для принятия и действия КоАП 

РФ и, следовательно, осуществления судами пра-

восудия по делам об административных правона-

рушениях. Категория «производство по делам об 

административных правонарушениях» так и не 

стала конституционно-правовой базой для раз-

вития в России законодательства об администра-

тивных правонарушениях. Это, конечно, вовсе не 

означает, что ныне действующий КоАП РФ можно 

объявить «неконституционным»; однако сам этот 

факт заставляет задуматься над неправильным 

и даже недопустимым подходом законодателя в 

конструировании системы российского общего 

процессуального законодательства. Мы уже 

неоднократно высказывали идею о внесении 

изменений в ч. 2 ст. 118 Конституции Российской 

Федерации в следующей формулировке: «Судеб-

ная власть осуществляется посредством консти-

туционного, гражданского, административного, 

уголовного судопроизводства и производства 

по делам об административных правонару-

шениях»62. Очевидно, разрешение судами дел 

об административных правонарушениях – это 

правосудие, специальная форма осуществления 

судебной власти; вряд ли его возможно включить 

в конституционный, гражданский, администра-

тивный или уголовный судебный процесс. 

Однако в недавно опубликованных на-

учных трудах отстаивается и традиционная 

точка зрения относительно местонахождения 

и понимания производства по делам об адми-

нистративных правонарушениях в системе 

процессуального права. К примеру, профессор 

П. И. Кононов включает в число администра-

тивных дел, рассматриваемых судами общей 

юрисдикции и арбитражными судами в порядке 

административного судопроизводства, и дела об 

административных правонарушениях63. Другими 

словами, любые категории административных 

дел составляют содержание административного 

судопроизводства. Очевидно, такое широкое тол-

кование административного судопроизводства 

разделяют и многочисленные судьи судов общей 

юрисдикции и арбитражных судов. Однако пре-

жде и законодатель тоже должен, как минимум, 

формально разрешить данный вопрос, т. е. от-

нести «производство по делам об администра-

тивных правонарушениях» к специальному виду 

судопроизводства. И одного лишь установления в 

АПК РФ (фактически на протяжении 20 лет) по-
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ложения о том, что в порядке административного 

судопроизводства арбитражные суды рассматри-

вают возникающие из административных и иных 

публичных правоотношений экономические 

споры и иные дела, связанные с осуществлением 

предпринимательской и иной экономической 

деятельности, безусловно, недостаточно. Именно 

из-за законодательно определенного сужения 

процессуальных границ административного 

судопроизводства (т. е. исключения из КАС РФ 

«судопроизводства по делам об административ-

ных правонарушениях») существует мнение о (в 

известном смысле) неточном наименовании КАС 

РФ только как кодекса «административного судо-

производства»64. Как известно, с самого начала 

действия КАС РФ высказывались разные сужде-

ния относительно его предназначения. Одно из 

аргументированных предложений, например, 

сводилось к тому, чтобы считать его «в качестве 

единого судебного административно-процес-

суального закона, содержащего защитные, 

принудительные и ограничительные процедуры 

административного судопроизводства»65.

Упоминание дискуссии о возможных измене-

ниях текста ч. 2 ст. 118 Конституции Российской 

Федерации позволяет кратко обратить внимание 

на вопрос о новейшей конституционной рефор-

ме. Несмотря на содержательную спорность66 по-

правки67 к Конституции Российской Федерации 

(2020 г.), удивляет изменение текста указанной 

статьи, где теперь наряду с конституционным, 

гражданским, административным и уголовным 

в качестве отдельного (самостоятельного) вида 

устанавливается и арбитражное судопроизвод-

ство. Следовательно, законодатель и далее (уже 

на конституционно-правовом уровне) делает 

новый шаг в сторону усиления дифференциации 

судопроизводства и развития дополнительной 

специализации правосудия. Вот такой сложный 

путь конституционно-правового определения 

видов судопроизводства наблюдается начиная с 

1993 г., когда впервые на законодательном уров-

не и был установлен термин «административное 

судопроизводство». В литературе встречается 

мнение, что включение в ч. 2 ст. 118 Конституции 

Российской Федерации категории «администра-

тивное судопроизводство» считается ошибочным 

законодательным решением68. Удивительно, но 

появление в этой же статье арбитражного судо-

производства, очевидно, можно рассматривать 

и как разделение самого гражданского судопроиз-

водства. При этом, конечно, можно попытаться 

найти аргументы против такой констатации, 

но само по себе простое перечисление (через 

запятую) гражданского и арбитражного судо-

производства позволяет задуматься над новыми 

подходами к законодательному разграничению 

цивилистического процесса, уводящими дискус-

сию «в сторону» от проблемы единого граждан-

ского процессуального кодекса69. Однако известно, 

что планы были иные, а единый Гражданский 

процессуальный кодекс в будущем неминуемо 

«поглотил» бы АПК РФ70. 

Ученые-административисты, в полной мере 

разделявшие идею как кардинального обнов-

ления теоретической модели российской адми-

нистративной юстиции, так и разработки КАС 

РФ, на протяжении многих лет исследовали 

главные проблемы административной юстиции, 

административного иска, административного 

судопроизводства в условиях очень мощного 

идейно-теоретического противостояния со 

стороны ряда ученых, которые традиционно 

развивали свои теории под возникшими еще в 

середине XX в. лозунгами «в советском праве 

не может быть административного иска». Да и 

наступившие в конце прошлого столетия новые 

времена не привнесли коренных изменений в 

профессиональное сознание исследователей и 

государственных деятелей, обсуждавших про-

блемы совершенствования административного 

процессуального законодательства. И, как след-

ствие, были созданы административные барье-

ры на целых 15–20 лет, которые существенным 

образом не позволили надлежащему и быстрому 

развитию в России передовой модели админи-

стративной юстиции. 

Когда в 2000 г. была опубликована (по сути, 

переведена на русский язык) книга двух немецких 

авторов под общим названием «Судебная прак-

тика по административному праву»71, то значи-

тельная часть даже ученых-административистов 

открыто высказывали мнение о невозможности 

появления и развития судебной практики по 

административным делам. То есть администра-

тивные дела, с позиций многих ученых (в самом 

прямом и точном смысле этого термина), никогда 

не смогут находиться в предмете законодатель-

ства об административном процессе и не будут 

связаны с административным правом. 

Потребовалось немало времени, а следова-

тельно, и творческих усилий для обоснования 

роли и значения административной юстиции 

в системе административного правового регу-

лирования, необходимости его модернизации с 

учетом классической конституционно-правовой 

формулы применительно к административному 

судопроизводству как формы осуществления 

судебной власти. В 2017 г. А. Б. Зеленцов и 

О. А. Ястребов издали учебник по судебному ад-

министративному праву72. В ней авторы впервые 

на уровне учебника рассматривают систему про-

цессуальных норм КАС РФ как самостоятельную 

отрасль в правовой системе страны; они исходят 
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из трактовки судебного административного 

права «как самостоятельной отрасли судебного 

права, равноценной по своему значению другим 

отраслям, регулирующим осуществление судеб-

ной власти, и его служебной роли по отношению 

к административному праву, которое рассма-

тривается как материально-правовая основа 

административной юстиции»73. 

В отстаивании публично-правовой принад-

лежности административного судопроизвод-

ства74 и оригинальности административно-про-

цессуальной формы особенно значителен вклад 

профессора А. Б. Зеленцова. Замечательно, когда 

ученый много лет исследует тему, предлагает 

собственные решения юридической проблемы, 

аргументирует выдвигаемые для обсуждения 

положения, формулирует предложения, которые 

в конечном счете учитываются законодателем и 

приводят к рождению нового процессуального 

закона – КАС РФ. Поэтому в заслугу А. Б. Зе-

ленцова с полнейшей обоснованностью можно 

поставить идейно-правовую подготовку КАС РФ 

и создание соответствующей теоретико-юри-

дической атмосферы, когда идея превращения 

административной юстиции в настоящий коди-

фицированный акт получала всё большее рас-

пространение и укрепление в сознании юристов, 

политиков, государственных деятелей.

Сегодня, с позиций накопившихся знаний о 

предмете исследования, легко утверждать, что 

развитие теории административно-процессуаль-

ного права обусловило и выбор модели судебно-

го административного процесса в рамках КАС 

РФ, нормы которого создали процессуальный 

порядок обеспечения прав, свобод, законных 

интересов человека и гражданина, организаций. 

Как известно, от выбора модели правового регу-

лирования административно-процессуальных 

отношений зависит и правовое качество обес-

печения и защиты субъективных публичных 

прав граждан. 

Общепризнано, что выбор модели админи-

стративного процесса (как судебного процесса) 

обусловлен такими фундаментальными инсти-

тутами, как административно-правовые споры и 

специфика (предметные особенности) админи-

стративных дел, рассматриваемых судами. Здесь 

требовалось внести ясность и в вышеуказанные 

термины, ибо их содержание рассматривалось 

учеными по-разному, что также на момент 

обсуждения будущего законодательства об 

административном судопроизводстве заметно 

осложняло развитие теории административного 

процесса. В специальной литературе утвержда-

лось, что «в отечественном правоведении и 

законодательстве продолжают доминировать 

старые схемы, игнорирующие положение ст. 118 

Конституции РФ и рассматривающие адми-

нистративную юстицию в качестве придатка 

гражданского судопроизводства. При этом по-

стулируется возможность спора о праве только 

в гражданских делах и его отсутствии в делах, 

возникающих из административных правоотно-

шений»75. Сегодня А. Б. Зеленцов характеризует 

административно-правовой спор как «конфликт, 

возникающий из административно-правовых от-

ношений», как «спор о субъективном публичном 

праве, т. е. о праве, которое считается принадле-

жащим определенному лицу в правоотношениях 

с участием частных лиц и административных 

органов, действующих как публичная власть, 

и (или) о законности использования этими ор-

ганами публичных полномочий в отношении 

с частными лицами»76. Ученый полагает, что 

административное судопроизводство (или адми-

нистративное правосудие) в условиях демокра-

тического государства «предполагает исковую 

форму разрешения административно-правовых 

конфликтов»77. Говоря об этом, автор рассматри-

вает сущность административной юрисдикции, 

под которой понимается «государственно-власт-

ная деятельность суда по разрешению конфликт-

ных ситуаций в сфере публичного управления, 

осуществляемая в порядке административного 

судопроизводства (общее правило), а в качестве 

исключения – как деятельность коллегиальных 

(квазисудебных) учреждений и должностных лиц 

органов исполнительной власти по разрешению 

таких дел, реализуемая в рамках администра-

тивно-юрисдикционного процесса»78. Таким 

образом, А. Б. Зеленцов, анализируя проблему 

административно-правового спора много лет 

назад, создавал теоретическую основу для со-

временного понимания административного 

процесса, в структуру которого может входить 

как собственно судебный административный 

процесс, так и административно-юрисдикцион-

ный процесс, в рамках которого разрешаются 

дела об административных правонарушениях. 

Если снова вернуться к вопросу о необходи-

мости ведения дискуссий по рассматриваемым 

вопросам, то уже не станет ошибкой предполо-

жение, что сам спор об отраслевой процессуаль-

но-правовой принадлежности КАС РФ приобрел 

малопонятные очертания как для достижения 

новых научных результатов, так и для практи-

ко-ориентированного дискурса. Примеры таких 

«нерезультативных» обсуждений (казалось бы, 

по весьма ясным вопросам) известны и в среде 

административистов, которые на протяжении 

последних 20 лет спорят о понятии админи-

стративного процесса (его широком и узком 

понимании и прочих юридически-процедурных 

особенностях) в надежде на то, что результаты 
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таких дискуссий демонстративно значимо и мо-

ментально повлияют на судебную и администра-

тивную практику. Однако желаемого эффекта в 

виде непротиворечивой и разделяемой научным 

сообществом единой концепции администра-

тивного процесса пока не достигнуто. К сожа-

лению, и дискуссия по КАС РФ, его специфике и 

сформированной им процессуальной форме не 

создает впечатления о реальной ценности такого 

научного разговора. 

Более перспективными, конечно, можно 

считать предложения по изучению и анализу 

практики применения норм КАС РФ, выявлению 

противоречий и неясностей административ-

ного процессуального регулирования порядка 

разрешения административных дел, междис-

циплинарному взаимодействию, проведению 

сравнительно-правовых исследований в области 

осуществления судебного контроля в сфере реа-

лизации норм материального административно-

го права. Безусловно, следует согласиться с мне-

нием профессора А. Т. Боннера, призывающего 

считаться с самим фактом принятия и действия 

кодифицированного акта в области администра-

тивного правосудия: «Кодекс административного 

судопроизводства РФ принят и применяется 

судами в их практической деятельности. У этого 

Кодекса наряду с некоторыми недостатками есть 

и определенные достоинства»79. Вот и желатель-

но исходить из данной констатации и общими 

усилиями содействовать улучшению данного 

кодифицированного процессуального акта, 

развивать его положения, изменять администра-

тивно-процессуальную форму, словом, делать всё 

для того, чтобы «положения КАС» перестали быть 

«по существу … точными копиями норм ГПК»80. 

К тесному сотрудничеству и единству науки 

и практики призывают и процессуалисты. Здесь 

весьма интересен и продуктивен выдвигаемый 

профессором Л. В. Тумановой тезис, относящийся 

как к оценке административного судопроиз-

водства, так и выявлению его значения в деле 

развития общего процессуального права. Речь 

идет о признании административного судопро-

изводства, которое находится «в одном ряду с 

гражданским и уголовным процессом»; при этом 

оно, «как наиболее молодое», должно «стать в 

определенном смысле вектором развития и 

совершенствования процессуального законода-

тельства в целом»81.

Ученые-административисты с самого начала 

развивали идею о необходимости «расширения 

междисциплинарных подходов в изучении ад-

министративного судопроизводства, в том числе 

путем сближения позиций с наукой гражданского 

процесса»82. Например, Л. А. Калинина пришла к 

такому выводу в 2015 г., т. е. сразу же после приня-

тия КАС РФ, ставшего, по мнению автора, итогом 

«научных разработок и накопленных знаний о 

правовой политике в области административной 

юстиции»83. Таким образом, «междисциплинар-

ные взаимодействия», поиск совместных реше-

ний и выработка надлежащих концепций совер-

шенствования российского законодательства об 

административном судопроизводстве – главные 

направления конструктивной деятельности по 

решению возникающих коллизий как понима-

ния административного судопроизводства, так 

и судебного правоприменения.

Трудно обойти вниманием тот факт, что в 

условиях уже пятилетнего действия КАС РФ 

и обеспечения Верховным Судом Российской 

Федерации единообразия судебной практики 

по административным делам посредством фор-

мирования правовых позиций в постановлениях 

своего Пленума84 так и не произошло «всплеска» 

научной активности по исследованию проблем 

административного судопроизводства. Пока нет 

оснований для утверждения о значительном ро-

сте числа диссертационных работ, монографий, 

научных статей, написанных по вопросам пони-

мания и применения норм КАС РФ. Думается, 

одним из сдерживающих факторов (как бы это 

и не могло показаться странным) ослабления 

исследовательской активности ученых в данной 

сфере процессуальных правоотношений и явля-

ется предельно низкая оценка КАС РФ, отрицание 

его содержательной состоятельности очень авто-

ритетными и крупными учеными нашей страны. 

Если на протяжении многих лет целенаправ-

ленно, методично развивать и аргументировать 

один и тот же тезис, особенно перегруженный 

отрицательными характеристиками критику-

емого правового института, то со временем 

данный тезис приобретает «преюдициальные» 

черты и становится уже мощным фактором, 

усиливающим избранный подход к принижению 

роли соответствующих норм и принципов (в 

данном случае – это КАС РФ) и уменьшению их 

юридического значения. В то же время, как это и 

встречается на практике, отрицающие какой-ли-

бо институт или даже концепцию утверждения 

могут развивать инициативу и стать стимулом 

к активизации исследовательской работы по 

проблемам административного судопроизвод-

ства, КАС РФ и их взаимодействия с другими 

видами процессуальной судебной деятельности. 

По мнению ученых, следует формировать «пони-

мание самостоятельности административного 

судопроизводства», а при развитии теории ад-

министративного судопроизводства пытаться 

находить свой собственный путь и проводить 

научную работу с опорой на «фундаментальные 

процессуальные исследования»85.
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Административное процессуальное зако-

нодательство (административное судопроиз-

водство) будет и в ближайшей перспективе 

развиваться под непосредственным влиянием 

юридических новелл из материального адми-

нистративного права. Ведь когда речь идет о 

порядке рассмотрения административных дел 

об оспаривании административных актов, то 

недостатки материального и процедурно-пра-

вового регулирования порядка принятия и 

действия административных актов (по сути, 

отсутствие федерального закона «Об админи-

стративных процедурах») оказывают влияние и 

на разрешение административных конфликтов, 

вызванных применением административных 

актов. В этом смысле авторы правильно раз-

вивают идеи об установлении и обеспечении 

единообразия «административно-правовой и 

административно-процессуальной терминоло-

гии, критериев оценки законности указанных 

актов, действий (бездействия) и признания их 

незаконными (недействительными)86. Иными 

словами, соответствующие положения КАС РФ 

должны быть усовершенствованы, в том числе 

посредством формирования надлежащего адми-

нистративно-процедурного законодательства. 

Проблема законодательного регулирования ад-

министративных процедур может быть отчасти 

разрешена, по мнению ученых, и принятием 

федерального закона «Об обеспечении качества 

государственного управления в Российской 

Федерации»87. По мнению разработчиков за-

конопроекта, главнейшей его идеей выступает 

необходимость значительного повышения си-

стемности юридической регламентации госу-

дарственного управления, с тем чтобы достигать 

надлежащее качество управленческой деятель-

ности во всех сферах экономических отношений, 

повысить уровень и качество жизнедеятельно-

сти общества, обеспечить безопасность обще-

ства, граждан, всех субъектов права. Авторы 

законопроекта указывают на необходимость не 

только полноценного определения понятия «го-

сударственное управление», но и установления 

его основных принципов и процедур, порядка ор-

ганизации и требований к его качеству88. Таким 

образом, если даже совершенно поверхностно 

взглянуть на данный законопроект и попытаться 

связать его с теорией публичного управления, 

предметом административного права, то, без 

сомнения, напрашивается вывод о постоянном 

и неразрывном взаимодействии материального 

административного права, права администра-

тивных процедур, порядка принятия админи-

стративных актов с судебной защитой прав, 

свобод, законных интересов граждан и органи-

заций, реализуемой посредством использования 

закрепленной в КАС РФ административно-про-

цессуальной формы. Действие такого законода-

тельства о государственном управлении – с его 

базовыми понятиями (например, полномочия 

по государственному управлению, компетен-

ция, управленческое решение, управленческое 

действие, бездействие, административное 

усмотрение, административные процедуры, 

правовые акты, нормативные правовые акты 

и административные акты, нормотворческая 

деятельность органа исполнительной власти, 

разрешительная и контрольно-надзорная дея-

тельность, обязательные требования), целями, 

задачами, принципами, общими требованиями 

к качеству и эффективности государственного 

управления, – очевидно, на предметно-правовом 

отраслевом уровне связывает данную правовую 

материю с административным судопроизвод-

ством, предоставляющим процессуальные 

возможности обеспечения законности государ-

ственного управления, осуществляемыми субъ-

ектами публичного управления действиями и 

принимаемыми решениями, судебной защитой 

прав, свобод и законных интересов физических 

и юридических лиц.

В этой же линии рассуждений находятся 

и вопрос о глобализации и гармонизации 

административного права, и идея ученых-ад-

министративистов о разработке современной 

административно-правовой концепции публич-

ной администрации, ибо ее фундаментальная 

значимость позволяет детализировать «си-

стему государственных и негосударственных 

органов и организаций, централизованных 

и децентрализованных структур, интегрируя 

их на основе единого признака, содержанием 

которого выступает реализация этими субъ-

ектами административных (управленческих) 

функций и полномочий в публичных интере-

сах»89. Публичная администрация и публичное 

администрирование, как в позитивном своем 

функционировании, так и в негативных 

проявлениях их деятельности, создают основу для 

взаимодействия с судебной властью посредством 

полноценного использования потенциала 

административного правосудия. 
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О НЕКОТОРЫХ ВОПРОСАХ 
ТЕОРИИ АДМИНИСТРАТИВНОЙ ЮСТИЦИИ

В статье высказан ряд замечаний относительно некоторых общих положений теории 

административной юстиции, развивающейся в литературе по административному 

праву. Обращено внимание на суждения в этой сфере, вызывающие сомнения с точки 
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Проблемы защиты прав, выступающих пред-

метом судебной защиты в современном адми-

нистративном судопроизводстве, изучались 

российскими учеными в рамках теории адми-

нистративной юстиции и теории гражданского 

судопроизводства, которые начали складывать-

ся еще в XIX в. При этом стоит отметить, что в 

отличие от понятий гражданского судопроиз-

водства, административного судопроизводства 

понятие административной юстиции так и не 

получило законодательного закрепления. Его 

содержание долгие годы оставалось и остается 

дискуссионным.

Под административной юстицией понима-

ют систему органов государственной власти, 

рассматривающих и разрешающих публич-

но-правовые споры; сферу деятельности таких 

органов, включающую в себя организационные 

(даже организационно-технические) и иные ее 

аспекты; отрасль права; правосудие по админи-

стративным делам (в последнем случае понятие 

административной юстиции близко к понятию 

административного судопроизводства)1.

При ознакомлении с современной литерату-

рой по административной юстиции, подготов-

ленной специалистами в области администра-

тивного права, также возникают некоторые 

вопросы о том, насколько складывающееся 

сегодня понимание административной юстиции 

релевантно правовой действительности. Наде-

емся, что отдельные замечания относительно 

содержания указанной литературы могут быть 

полезными для развития теории административ-

ной юстиции, весомый вклад в которую вносили 

и вносят специалисты административно-право-

вых дисциплин.

Первое, что неизбежно обращает на себя 

внимание, заключается в следующем. Как и сто 

лет назад, теоретики исходят из того, что необхо-

димым признаком административной юстиции 

(административного судопроизводства) Рос-

сийской Федерации является наличие правовых 

споров (юридических конфликтов, разногласий) 

в сфере публичного управления2.

Основания таких суждений не ясны даже, 

если не охватывать понятием административной 

юстиции дела об административных правона-

рушениях3 и оставлять в стороне тот факт, что в 

порядке административного судопроизводства 

рассматриваются дела, вытекающие из консти-

туционных и иных (не относящихся к админи-

стративным) правоотношений.

Ежегодное ознакомление с судебной статисти-

кой судов общей юрисдикции позволяет утвер-

ждать, что около 90 % административных дел, 

рассматриваемых данными судами по правилам 

Кодекса административного судопроизводства 

Российской Федерации (административные дела, 

подсудные мировым судьям), являются бесспор-

ными по определению4.
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В оставшихся административных делах, воз-

буждаемых на основании административных 

исковых заявлений лиц, наделенных публич-

ными полномочиями, спор о публичном праве 

лишь предполагается на этапе обращения в суд. 

В значительном числе случаев такие предположе-

ния в дальнейшем опровергаются, что не влечет 

прекращения производства по административ-

ному делу или оставления административного 

искового заявления без рассмотрения.

Ярким примером подобных дел выступают 

часто встречающиеся в судебной практике ад-

министративные дела о признании информации, 

размещенной в информационно-телекоммуника-

ционных сетях, в том числе в сети «Интернет», 

информацией, распространение которой в Рос-

сийской Федерации запрещено . Из ч. 1 ст. 265.3 

Кодекса административного судопроизводства 

Российской Федерации вытекает, что данные 

дела могут быть рассмотрены судом не только 

при отсутствии спора, но и при отсутствии ад-

министративного ответчика как такового. Так 

обычно и происходит.

Второе, что можно увидеть при ознакомлении 

с литературой специалистов по администра-

тивному праву, – преувеличение роли новелл 

Кодекса административного судопроизводства 

Российской Федерации для защиты прав граж-

дан и организаций, вытекающих из публичных 

правоотношений.

Положительно оценивая принятие данного 

Кодекса и его значение для развития судебной 

защиты прав5, мы, тем не менее, не можем со-

гласиться с категоричностью многих и многих 

суждений коллег.

Так, в солидном учебнике для студентов вузов, 

подготовленном А. Б. Зеленцовым и О. А. Ястре-

бовым, утверждается, что до недавнего времени в 

процессуальной доктрине России доминировало 

устаревшее теоретическое положение об отсут-

ствии спора о праве в судебных делах, возникаю-

щих из административно-правовых отношений6. 

К сожалению, авторы не конкретизируют свое 

утверждение и не приводят литературных источ-

ников, свидетельствующих о доминировании 

такой позиции. Вместе с тем ознакомление с ра-

ботами специалистов по процессуальному праву 

позволяет сделать вывод о том, что указанное 

теоретическое положение было опровергнуто в 

процессуальной литературе еще в середине про-

шлого века и явно не является доминирующим7.

Далее А. Б. Зеленцов и О. А. Ястребов утвер-

ждают, что до принятия Кодекса административ-

ного судопроизводства Российской Федерации 

в нашей стране господствовала модель админи-

стративной юстиции, не сфокусированная на 

том, чтобы выяснить, нарушены ли права част-

ного лица, причинен ли этим правам ущерб неза-

конными актами (действиями или решениями) 

публично администрации8. На наш взгляд, чтобы 

опровергнуть столь категоричное суждение, 

достаточно обратиться к конкретным нормам 

Гражданского процессуального кодекса РСФСР 

(не говоря уже о Гражданском процессуальном 

кодексе Российской Федерации в редакции, дей-

ствовавшей до 15 сентября 2015 г.) – ст. 2, 235, 

239.2, 239.7 данного кодекса.

А. Б. Зеленцов и О. А. Ястребов также счи-

тают, что именно Кодекс административного 

судопроизводства Российской Федерации пре-

доставил сторонам публично-правовых споров 

весь арсенал средств искового производства, 

в том числе права на совершение распоряди-

тельных действий (отказ от иска, изменение 

либо признание иска, заключение соглашения о 

примирении сторон)9. Вместе с тем совершение 

подобных действий (за исключением заключе-

ния мирового соглашения) было возможным 

по правилам Гражданского процессуального 

кодекса Российской Федерации, действующего 

в первоначальной своей редакции10.

Положительно оценивая обновление в 2015 г. 

процессуальной терминологии (замену терми-

нов «заявление», «заявитель» и «заинтересо-

ванное лицо» терминами «административное 

исковое заявление», «административный истец», 

«административный ответчик»), мы вместе с 

тем не понимаем, каким образом такое совер-

шенствование терминологического аппарата 

позволяет утверждать, что до принятия Кодекса 

административного судопроизводства Россий-

ской Федерации в судебном процессе отсутство-

вала активность суда в собирании, исследовании 

и оценке доказательств по делам, вытекающим 

из публичных правоотношений11.

Вызывает вопросы также высказанное в лите-

ратуре по административно-правовой тематике 

предложение включить в предмет судебной про-

верки не только законность, но и обоснованность 

оспариваемых административных актов12, ведь 

обоснованность давно является предметом су-

дебного контроля по делам, возникающим из 

публичных правоотношений. Во всяком случае, 

на это прямо указано в подп. «в» п. 3 ч. 9 ст. 226 

Кодекса административного судопроизводства 

Российской Федерации. Соответствующее по-

ложение содержалось в проекте этого кодекса 

изначально.

И, наконец, последнее, на что представ-

ляется важным обратить внимание в рамках 

краткого критического обсуждения некоторых 

общих положений теории административной 

юстиции, разрабатываемой специалистами по 

административному праву. Как это ни странно, 
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очень современно звучат сегодня высказанные 

сто лет назад мысли В. А. Рязановского: «Такие 

классические научные дисциплины, как граж-

данский процесс и уголовный, нашли признание 

своей самостоятельности лишь в XIX столетии… 

молодой административный процесс лишь за 

последние десятилетия начинает подниматься 

до подобающего ему самостоятельного места на-

ряду с гражданским и уголовным процессами»13.

Очень жаль, на наш взгляд, что коллеги-адми-

нистративисты стремятся, расширив традици-

онное понимание предмета административного 

права, включить процессуальную отрасль права 

(право административного судопроизводства) в 

состав материально-правовой отрасли (отрасли 

административного права)14 либо объединить в 

одну отрасль материальные и процессуальные 

нормы15. Подобное решение являлось бы шагом 

назад, в первую половину ХIX в., т. е. в те далекие 

времена, когда процессуальное право рассма-

тривалось как составная часть материального 

права (гражданский процесс рассматривался 

как часть гражданского права, уголовный про-

цесс – как часть уголовного права)16. С учетом 

того, что подобное решение на практике также 

отстранит от исследования административного 

судопроизводства специалистов, детально 

занимавшихся его проблемами многие и 

многие десятилетия, вряд ли такое решение 

можно рассматривать как конструктивное, 

направленное на развитие правовой доктрины, 

законодательства и судебной практики.
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Как известно, одним из общемировых трен-

дов развития (и одновременно – кодификации) 

административного права в самых различных 

правовых системах стало принятие особых нор-

мативных актов – законов об административных 

процедурах. Популярность данной правовой фор-

мы обусловлена, по крайней мере, следующими 

ее достоинствами. Как отмечает Э. Шмидт-Ас-

сманн, для граждан и юридических лиц такие 

законы выполняют как правозащитную, так и 

информационную функции (последние получают 

достаточно полное представление о своем право-

вом статусе); для должностных лиц публичной 

администрации основную роль играет стандар-

тизация их деятельности, унификация правопри-

менительной практики; для судебных органов 

речь идет о стандартизации модели судебного 

надзора, «кристаллизации практики»; наконец, 

законодатель получает известную разгрузку, так 

как, закрепив общие правила, он освобождается 

от необходимости тиражирования одних и тех же 

положений в большом количестве иных норма-

тивных актов1. Также к числу достоинств коди-

фицированных законов об административных 

процедурах относят стабилизацию правового 

массива (ведь кодификации ориентированы на 

длительное применение)2, повышение качества 

административных решений и профилактику их 

судебного обжалования3.

Примечательно, что правовые системы, встав-

шие на путь кодификации, более не помышляют 

о возврате к докодификационной эпохе. По сло-

вам Э. Шмидта-Ассманна, «кодификационный 

процесс (в ФРГ. – К. Д.) длился двадцать лет. 

В дискуссии участвовали не только ответствен-

ные министерства, но и судьи, профессора, адво-

каты и институты гражданского общества. Пона-

чалу существовало значительное сопротивление 

против такого проекта. Высказывались опасения 

относительно тугой “перевязки” исполнительной 
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власти; прежнее судейское право, как говорили, 

является более гибким. В общем, это были одни 

и те же аргументы, как и те, что сегодня еще 

превалируют в дискуссии в Англии. В конце 

концов, сторонники одержали верх. Сегодня эти 

дискуссии утихли. Конечно, существует критика, 

причем не только отдельных положений ЗоАП. 

Но никто не хочет возвращаться назад в то время, 

когда не было никакой кодификации. Сегодня ко-

дификация занимает свое центральное и прочное 

место в административном праве Германии»4. 

Схожие выводы делаются представителями иных 

правовых систем, имеющих конструктивный 

опыт соответствующего регулирования. Так, по 

словам швейцарского исследователя Т. Танкве-

рела, «в юридической литературе имеет место 

консенсус о том, что кодификация сделала более 

точным правовой режим, расширила сферу пра-

вовой определенности, улучшив таким образом 

статус граждан в их взаимоотношениях с адми-

нистрацией»5. Наконец, как писал французский 

административист Г. Лангрод (G. Langrod), ком-

ментируя ЗАП Польши 1960 г., «никто в Польше 

не может даже вообразить возвращения к со-

стоянию законодательства, предшествовавшего 

кодификации. Следует согласиться с мнением о 

том, что страны, обладающие кодификациями 

административных процедур, никогда более не 

вернутся, в силу ряда причин, к старой системе 

частичных установлений так называемой “про-

цедурной свободы” публичной администрации»6.

Естественно, что общие законы об админи-

стративных процедурах весьма разнообразны. 

Здесь особое теоретическое и практическое 

значение приобретает корректное определение 

объема предмета законодательства об админи-

стративных процедурах в части регулирования 

именно административных процедур.

Диалектическая борьба расширительных и 

ограничительных моделей проходит красной 

нитью через различные национальные опыты. 

Даже первое приближение к границам предмета 

правового регулирования показывает огромное 

разнообразие подходов. Так, если некоторые за-

коны (например, ЗАП Нидерландов 1992 г., ЗАП 

Азербайджана 2005 г.) устанавливают самые 

скромные исключения из своего действия (как 

правило, речь идет об уголовной и администра-

тивной ответственности, что и логично), то ЗАП 

ФРГ 1976 г. отражает иную позицию, устанавли-

вая в § 2 широкий перечень отношений, к кото-

рым положения названного законодательного 

акта не применимы. Последние выделены как по 

субъектному признаку (деятельность церквей, 

религиозных и мировоззренческих объединений, 

их союзов и учреждений; процедуры в финансо-

вых органах, в патентном ведомстве), так и по 

характеру самих правоотношений (публичная 

ответственность, социальные отношения, возме-

щение причиненного ущерба и т. д.). Пожалуй, 

своего апофеоза идея сужения предмета достигла 

в ЗАП Киргизии 2015 г., который, согласно ст. 2, 

не распространяется на:

1) отношения, регулируемые нормами про-

цессуального законодательства;

2) отношения, регулируемые законодатель-

ством об оперативно-розыскной деятельности;

3) отношения, регулируемые законодатель-

ством об административных правонарушениях;

4) отношения, регулируемые законодатель-

ством о нормативных правовых актах;

5) отношения, регулируемые нормами изби-

рательного права, законодательством о рефе-

рендуме;

6) гражданско-правовые отношения, регу-

лируемые гражданским законодательством, 

если иное не предусмотрено самим законом об 

административных процедурах;

7) отношения, связанные с совершением но-

тариальных действий;

8) отношения, связанные с исполнением су-

дебных актов;

9) отношения, регулируемые трудовым 

правом, законодательством о государственной 

службе, прохождении и прекращении воинской 

службы, службы в правоохранительных органах;

10) отношения, регулируемые банковским 

законодательством, за исключением админи-

стративных процедур, осуществляемых Нацио-

нальным банком Киргизии;

11) отношения, регулируемые законодатель-

ством о банкротстве;

12) отношения, связанные с совершением 

консульских действий;

13) отношения, связанные с приобретением 

и прекращением гражданства Киргизии;

14) отношения, связанные с награждением 

государственными наградами Киргизии;

15) отношения, регулируемые законодатель-

ством о беженцах и переселенцах;

16) отношения, регулируемые законодатель-

ством о внешней миграции7.

Полагаем, столь скрупулезное сокращение 

сферы законодательства об административных 

процедурах контрпродуктивно (по крайней мере, 

в части служебных, налоговых, миграционных 

и тому подобных публично-правовых процедур, 

которые вполне могли бы подчиняться обще-

му режиму регулирования, особенно в части 

принципов). В этом смысле большего одобре-

ния заслуживает противоположная тенденция 

фактического расширения предмета законов об 

административных процедурах, если не за счет 

прямой корректировки соответствующих норм, 
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то хотя бы за счет экспансивной судебной прак-

тики. Приведем два примера из опыта Эстонии. 

Так, несмотря на то что ст. 2 ЗАП Эстонии 2001 г. 

не применяется к процедурам «по предоставле-

нию правовой охраны объектам промышленной 

собственности», практика Государственного 

совета распространила на них общие принципы 

административных процедур, включая требо-

вание мотивировки акта8. Не менее любопытно 

было обойдено ограничение на применение 

норм ЗАП к производству по делам о проступках. 

Судебная практика пошла по пути переквалифи-

кации природы процедуры освидетельствования 

водителя на состояние опьянения, признав 

таковую не частью производства по делам о 

проступке (мотивируя это тем, что установление 

опьянения не обязательно должно повлечь юрис-

дикционное производство), но сферой действия 

ЗАП 2001 г.9. Конечно, последняя конструкция 

с логической точки зрения представляется не-

сколько искусственной. Однако стремление мак-

симально расширить сферу действия гарантий 

прав невластных участников административной 

процедуры за счет сокращения числа исключений 

из предмета общего закона об административных 

процедурах заслуживает как минимум снисходи-

тельного понимания.

Вторая частная «развилка» в определении 

сферы действия закона об административных 

процедурах связана с регулированием внутри-

организационных отношений. Конечно, разли-

чия задач и функций внешнеуправленческих 

и внутриаппаратных процедур многообразны 

и очевидны. Тезис о приоритетности первых 

бесспорен. Однако означает ли это полное ис-

ключение вторых из сферы действия законов 

об административных процедурах? Пожалуй, 

наибольшее практическое значение данная про-

блема имеет в смысле применимости положений 

законов об административных процедурах к 

служебным отношениям. Полагаем, что намного 

корректнее категорического отрицания со сто-

роны ЗАП Киргизии 2015 г. эстонский подход: 

«Административным производством не является 

внутреннее делопроизводство учреждений… 

Однако издаваемые в рамках публичной службы 

распоряжения о принятии чиновника на службу 

и освобождении от службы, назначении зарпла-

ты и т. п., затрагивающие уже чиновника как 

частное лицо особого статуса, также являются 

административным производством»10. 

В российской правовой системе традиционно 

значительное внимание и на законодательном 

уровне, и в науке уделяется вопросам совершен-

ствования внутриорганизационных отношений11. 

Не отрицая важности данного направления 

правового регулирования, в очередной раз под-

черкнем: таковое недопустимо реализовывать 

в ущерб внешнеуправленческим администра-

тивным процедурам. Ведь именно последние и 

определяют «лицо» современного администра-

тивного права.

Третий шаг в разворачивании сферы действия 

законов об административных процедурах – 

определение места нормотворческих процедур. 

Повторим: германская модель правового регули-

рования ориентирована исключительно на право-

применительные процедуры. Надо отметить, что 

последняя, подвергаясь ожесточенной критике со 

стороны ряда германских ученых12, пользуется 

безусловной поддержкой некоторых исследова-

телей из постсоветских стран. Так, казахстанский 

ученый Е. Порохов категорически утверждает: 

«Объединять виды правовых актов совершенно 

различных сфер государственной деятельности 

(правотворческой и правоприменительной) в 

один закон только потому, что регламентируемые 

акты являются правовыми, на наш взгляд, неэф-

фективно и неоправданно. В таком случае необ-

ходимо было бы для логической завершенности и 

чистоты эксперимента включить в законопроект 

… также все другие виды индивидуальных право-

вых актов (конституционных, международных, 

гражданско-правовых, трудовых, налоговых, 

таможенных, процессуальных)… Но это повлекло 

бы за собой ничем не обоснованное бессистемное 

перекраивание исторически и логически сло-

жившейся структуры законодательных актов»13. 

Конечно, процедуры принятия индивидуальных 

правовых актов – «ядро», «сердцевина» второго 

блока предмета законодательства об админи-

стративных процедурах. Однако и примеров 

успешного регулирования нормотворческих про-

цедур также можно привести немало. Причем не 

только в англосаксонской правовой системе (ЗАП 

США 1946 г.), но и в странах, испытавших ис-

ключительно мощное германское юридическое 

влияние (достаточно вспомнить ст. 106 –106  ЗАП 

Грузии 1999 г., ст. 88–94 ЗАП Эстонии 2001 г.). 

Общий смысл такого регулирования заключается 

в придании традиционно внутриаппаратному 

порядку разработки и принятия нормативных 

правовых актов элементов публичности, легали-

зовав в том числе участие общественности (дру-

гими словами, закрепив за такими процедурами 

статус формальных внешнеуправленческих). 

Думается, подобные шаги, хоть и не являются 

обязательными, но в известной мере соответству-

ют общей логике развития законодательства об 

административных процедурах и современного 

административного права в целом.

Четвертая грань сферы действия законов 

об административных процедурах связана с 

определением публичной администрации. Если 
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отнесение к последней органов исполнительной 

власти бесспорно, то дальнейшие шаги законода-

теля требуют известной решимости. Здесь речь 

в первую очередь идет, конечно, о юридических 

лицах публичного права; «связывание» процедур-

ными требованиями не только исполнительных 

органов и их должностных лиц, но любых реа-

лизующих публичные управленческие функции 

субъектов представляется единственно верным 

решением. 

Впрочем, иногда круг субъектов, на которых 

законы об административных процедурах рас-

пространяют свое действие, непривычно расши-

ряется. В частности, ЗАП Швейцарии 1968 г., по-

мимо «обычных» федеральных исполнительных 

ведомств и юридических лиц публичного права, 

в качестве административных органов указывает 

федеральное правительство («Федеральный Со-

вет»), федеральный парламент («Федеральное 

собрание»), а также федеральные суды в первой 

инстанции и Федеральный административный 

суд (при этом Верховный Суд Швейцарии руко-

водствуется исключительно судебным процессу-

альным кодексом)14.

Здесь мы приближаемся к пятому аспекту 

сферы применения законов об административ-

ных процедурах – его сопряжению с судебными 

процедурами. Не углубляясь в вопрос теснейшей 

связи административных и судебных процедур, 

отметим: наиболее концентрированно таковая 

выражается в идее установления процедурных 

правил деятельности исполнительных и су-

дебных органов в одном законе. Как отмечает 

Й. Деппе, «теоретически различные предметы 

общего административного права, включая 

административную процедуру государствен-

ных органов и административное судебное 

производство, могут быть урегулированы как 

в одном всеобъемлющем административном 

кодексе, так и в отдельных законах»15. Данное 

либеральное утверждение, по нашему мнению, 

требует некоторого уточнения. Оценка подобной 

законодательной мегаломании будет зависеть от 

того, в какой мере анализируемый закон соот-

ветствует «тройному тесту»16. Если речь идет о 

«пунктирном», «полупустом» законе (вроде ЗАП 

Швеции 1986 г.), то распространение его по сути 

лишь процедурных гарантий прав граждан на 

административное судопроизводство логично. 

Попытки же универсализации процедур при 

одновременном следовании описанному «тесту» 

чреваты или принятием колоссальных по объему 

и разнородных по содержанию кодификаций (как 

это имеет место в случае с Администр ативным 

кодексом Болгарии 2006 г.)17, или закреплением 

процедур, органичных для судопроизводства, но 

чрезмерно отягощенных для управленческой дея-

тельности (достаточно вспомнить ЗАП Нидерлан-

дов 1992 г.). Поэтому «классические» законы об 

административных процедурах следует, конечно, 

ориентировать именно на сферу деятельности 

несудебных органов.

Помимо рассмотренных аспектов вкратце 

отметим: спектр регулируемых отдельными за-

конами об административных процедурах вопро-

сов зачастую весьма разнообразен. Речь может 

идти о правилах международного сотрудниче-

ства при принятии административных актов 

(§ 8а–8е ЗАП ФРГ 1976 г.), контроля за деятель-

ностью хозяйствующих субъектов (ст. 36 –36 ЗАП 

Литвы 1999 г.), ответственности административ-

ных органов (ст. 207–209 ЗАП Грузии 1999 г.) 

или даже о коллизионных нормах и правилах 

толкования норм права (ст. 15, 17 ЗАП Латвии 

2001 г.). Все эти эксперименты заслуживают 

по крайней мере исследовательского интереса. 

Впрочем, увлечение оригинальными элементами 

«юридических декораций» не должно отвлекать от 

главного – надлежащего регулирования принци-

пов, внешнеуправленческих процедур принятия 

административных актов, а также материаль-

но-правовых требований, норм о действии и 

отмене последних.

Вообще, законы об административных 

процедурах – это акты, с одной стороны, ори-

ентированные на определенную стабильность, 

«традиционность», а с другой стороны, открытые 

для новаций, количество и характер которых 

ограничивается лишь фантазией и смелостью 

законодателя. Напомним: только в 2008 г. ЗАП 

ФРГ 1976 г. претерпел следующие изменения, 

направленные на упрощение и рационализа-

цию ряда административных процедур. С одной 

стороны, была закреплена обязанность адми-

нистративных органов предварительно разъяс-

нять будущему заявителю, какие свидетельства 

и документы он должен представить и каким 

образом можно ускорить административную 

процедуру (§ 25), введена «фикция разрешения» 

(§ 42а), легализован институт процедур «единого 

учреждения» (раздел 1а). С другой стороны, были 

внедрены новеллы, связанные с совершенствова-

нием внутренних административных процедур, 

в том числе – распространение на процедуры 

с «единым учреждением» правил ЗАП ФРГ по 

электронным процедурам18.

Конечно, вышеперечисленные изменения, 

несмотря на свою многочисленность и важность, 

носят в целом локальный характер. В более 

общем плане перспективы совершенствования 

законодательства об административных про-

цедурах с очевидностью проистекают из особен-

ностей закрепленных в них моделей. Так, законы 

австро-германской модели, ориентированные на 
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регулирование сравнительно узких групп про-

цедур, критикуются за свою неполноту. В числе 

возможных направлений «экспансии» предла-

гается внедрить или детализировать правовое 

регулирование административных договоров19, 

нормотворческих и внутриорганизационных 

процедур, частно-правовых форм деятельности 

публичной администрации20, предварительных 

процедур (вроде оценки регулирующего воз-

действия), последующих процедур (контроль за 

исполнением принятых решений, мониторинг 

решений и т. п.)21, согласительных процедур22, 

расширение возможностей граждан на участие 

в принятии сложных административных реше-

ний23. Важными «драйверами роста», помимо 

оттачиваемой судебной практики, признается 

интернационализация; среди европейских ад-

министративистов активно дискутируется идея 

общеевропейского закона об административных 

процедурах24.

Все указанные дискуссии представляют 

известную ценность для российского админи-

стративного права. Разработка будущего рос-

сийского закона об административных проце-

дурах должна строиться с учетом накопленного 

лучшего зарубежного опыта25, здесь необходима 

серьезная аналитическая работа специалистов 

в теории публичного права с законодателями 

и правоприменителями. Однако уже сейчас 

можно сделать следующий вывод: чрезмерное 

сужение предмета российского процедурного 

законодательства чревато снижением его 

эффективности. 
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1. Роль судебной практики
и законодательства

Сравнительно-правовые исследования давно 

показали, что в административном законода-

тельстве разных стран существует одна тен-

денция. Речь идет о тенденции издавать общие 

законы, регулирующие административную 

деятельность. Такое регулирование реализуется 

посредством установления правил об админи-

стративных процедурах. 

Эта цель была достигнута не сразу и не повсю-

ду. Почти всегда дорога была извилиста и полна 

препятствий. Часто путь замедляли возражения 

и критика. Тем не менее многие страны достигли, 

наконец, назначенной цели, и сегодня адми-

нистративные процедуры в них регулируются 

корпусом общих правовых норм, установленных 

актами законодательного уровня.

Разумеется, конкретно избранные пути регу-

лирования сильно различаются между собой1. 

Большинство стран приняло общие законы, 

которые устанавливают только некоторые, 

общие для всех административных процедур 

правила касательно права граждан на участие 

в административном производстве, способа 

осуществления дискреционных полномочий, 

обязанности мотивировать принятое решение 

и недействительности (дефектности) актов 

органов исполнительной власти. Это означает, 

что административные процедуры имеют двой-

ной уровень правового регулирования: нормы 

общего закона, которые являются общими для 

всех административных процедур, и нормы 

отраслевых законов, которые применяются 

специальным образом к отдельным категориям 

административных процедур.

Что касается их происхождения, часто эти 

общие законы основываются на принципах и 

нормах, созданных судебной практикой2. Суды 

сыграли главную роль в развитии администра-

тивного права, и это произошло не только в 

странах общего права, что вполне очевидно, 

но и в странах континентального (романо-гер-

манского) права. И здесь тоже именно судебная 

практика часто первоначально создавала основ-

ные процедурные правила, исходя из немногих 
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отраслевых законов и используя методы юри-

дического толкования. Несколько позднее эти 

правила были кодифицированы законодателями. 

Вероятно, наиболее значимый случай представ-

лен Францией, которая считается наиболее яр-

ким примером континентальной системы права. 

Именно в этой стране судебная практика стала 

столь влиятельной, что затруднила администра-

тивную кодификацию, которая долгое время не 

считалась необходимой3.

И всё же, как мы покажем чуть позже, судеб-

ное правотворчество имеет много ограничений. 

И, в конце концов, даже Франция «уступила» и в 

2015 г. приняла Кодекс взаимоотношений меж-

ду обществом и публичной администрацией, 

основанный преимущественным образом на 

правилах, разработанных ранее административ-

ными судами, а также на унификации отраслевых 

законов, изданных за это время4.

Тем не менее существуют еще правовые си-

стемы, которые лишены общего законодатель-

ства об административных процедурах. Среди 

наиболее известных примеров Великобритания 

и Европейский союз. Касательно последнего не-

обходимо вспомнить, что никакого результата до 

сих пор не принесли проекты кодекса, который 

урегулировал бы общим образом администра-

тивные процедуры европейских институтов5. 

В России также идет обсуждение необходимо-

сти принятия общего закона об административ-

ных процедурах. Мы не стремимся принимать 

участие в этом обсуждении и отсылаем к трудам 

российских ученых, в частности, к работам 

Ю. Н. Старилова и К. В. Давыдова, которые бла-

годаря их высокой научной ценности приобрели 

международную значимость6.  

Ограничимся рассмотрением данного во-

проса исключительно в сфере сравнительного 

правоведения. В данном вопросе имеются два 

аргумента, которые наиболее часто используют-

ся против принятия общего законодательного ре-

гулирования об административных процедурах7.

В первую очередь идея общего закона об адми-

нистративных процедурах подвергается критике 

потому, что такой закон может стать крайне 

негибким инструментом. Отмечают, что суще-

ствует много типов административных процедур 

и что они чрезвычайно различны между собой. 

Один общий закон не сможет учесть всех особен-

ностей различных типологий административных 

процедур. Если требуется создать общие нормы 

об административной деятельности, то их созда-

ние может быть оставлено судебной практике, 

которая является более гибким средством, чем 

общий закон. Иными словами, общий закон не 

является необходимым, достаточно довериться 

судебной практике. 

По этому поводу легко возразить: общий за-

кон не означает автоматически отсутствия гибко-

сти применения. Как было сказано, одним таким 

законом можно ограничиться для установления 

только некоторых норм, общих для всех типов 

административных процедур, оставив более 

конкретное регулирование каждой типологии 

отраслевому законодательству. 

Можно легко оспорить также мнение, со-

гласно которому судебная практика сама в 

состоянии разработать правила администра-

тивной деятельности. Существует множество 

вопросов, которыми суды обычно не занимаются 

и по которым не существует никакой судебной 

практики. Кроме того, не всегда судам удается 

добраться до единичных ситуаций, но часто они 

имеют различные точки зрения. Прежде всего, 

нельзя игнорировать то, что судебная практика 

основывается на толковании принципов и суще-

ствующих норм. Несмотря на то что суды часто 

пользуются широкой дискреционностью при 

таком толковании, они всегда сталкиваются и с 

ограничениями. 

К примеру, в Италии общий закон об адми-

нистративных процедурах был издан в 1990 г. 

именно для того, чтобы устранить лакуны, ко-

торые судебная практика не смогла восполнить 

сама. Неслучайно, как мы уже сказали, даже во 

Франции, где очень важна была роль судебной 

практики, в конце концов, был сделан выбор в 

пользу кодификации правил административной 

деятельности. 

Другой аргумент, часто используемый против 

принятия общего закона об административных 

процедурах, основывается на идее, что такой 

закон не является ни необходимым, ни целесо-

образным потому, что органы исполнительной 

власти сами в состоянии саморегулироваться. 

Иными словами, считается, что регулирование 

административной деятельности должно быть 

доверено нормативным актам, изданным ор-

ганами исполнительной власти. Здесь можно 

возразить тем, что общее регулирование адми-

нистративных процедур имеет цель не только 

упорядочить правила об административной 

деятельности, но и защитить права граждан 

от возможного неправильного осуществления 

административных полномочий. Вот поэтому 

необходим закон. 

Однако, чтобы надлежащим образом отве-

тить на данный довод, необходимо посвятить 

несколько слов принципу законности в админи-

стративном праве.

2. Три концепции принципа законности

Принцип законности является типичным для 

континентальной юридической традиции. В ан-
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глосаксонской юридической традиции существу-

ет частично иное понятие, так называемое rule 

of law – буквально «господство права»8. Принцип 

rule of law выражает не только верховенство за-

кона, но и идею о существовании юридических 

норм, независимых от воли законодателя и 

направленных на защиту прав граждан и регу-

лирование осуществления полномочий государ-

ственных органов9.  

Обратив взгляд на континентальную юриди-

ческую традицию и сфокусировав внимание на 

административном праве, принцип законности 

предусматривает, чтобы всякое полномочие 

основывалось на предшествующем законе, пре-

доставляющем это самое полномочие органу 

исполнительной власти. Его первой целью было 

гарантировать, чтобы деятельность органов 

исполнительной власти соответствовала воле 

граждан, выраженной посредством закона, т. е. 

посредством акта представителей этих граждан 

в Парламенте. К данной цели впоследствии до-

бавилась и другая – воспрепятствовать всякого 

рода произволу органов исполнительной власти. 

Регулируя деятельность органов исполнительной 

власти, закон не только препятствует произволь-

ному осуществлению их полномочий, но и делает 

возможным контроль за таким осуществлением 

полномочий в суде10. 

Тем не менее необходимо уточнить, что прин-

цип законности можно трактовать различными 

способами11. 

Первоначально этот принцип понимался в 

крайне ограниченном смысле, т. е. просто как 

верховенство закона. Это означало, что органы 

исполнительной власти не могли действовать в 

противоречии с законом. Однако такие органы 

считались полностью свободными в тех сферах, 

где не существовало никакого закона. 

Впоследствии принцип законности стал 

пониматься в ограниченном смысле. При дан-

ной концепции исходили из того, что органы 

исполнительной власти не только не могли дей-

ствовать в противоречии с законом, но также 

их деятельность должна быть предусмотрена 

законом. Иными словами, закон не только предел 

административных полномочий, но также и их 

источник.

И, наконец, принцип законности стал пони-

маться в полном смысле. Уже недостаточно, чтобы 

деятельность органов исполнительной власти в 

целом предусматривалась законом, но необходи-

мо, чтобы закон детально устанавливал и способы 

осуществления такой деятельности. Это означает, 

что закон должен определять, какие существуют 

процедуры для принятия административных ре-

шений, какие органы компетентны принимать та-

кие решения и каковы их возможное содержание 

и правовые последствия. И, прежде всего, закон 

должен устанавливать ту специальную публичную 

цель, которую каждое административное полно-

мочие должно достигать. 

Нужно уточнить, что принцип законности 

редко когда предусмотрен в явно выраженной 

форме в современных конституциях. Такой 

принцип является столь основополагающим, что 

считается почти очевидным. Поэтому обычно 

предусматриваются только отдельные аспекты 

принципа законности, как, например, верховен-

ство закона. 

Тем не менее на основании толкования кон-

ституционных положений можно утверждать, 

что принцип законности в целом признан совре-

менными конституциями. 

Во-первых, такое заключение проистекает из 

конституционных положений, предусматрива-

ющих принцип разделения властей. На основе 

этого принципа исполнительная власть наделена 

задачей исполнять законы. Это значит, что испол-

нительная власть не свободна в самостоятельном 

определении целей своей деятельности, а должна 

добиваться осуществления целей, установленных 

законами, с помощью предусмотренных ими 

способов. Такими способами являются админи-

стративные полномочия, которые вследствие 

этого всегда должны считаться ограниченными 

с точки зрения цели. Верно то, что исполни-

тельная власть иногда осуществляет также и 

политические полномочия, которые свободны 

с точки зрения целей. Однако верным является 

и то, что такие полномочия, имеющие точно 

определенный характер и предоставленные 

конституционными положениями единичным 

высшим органам исполнительной власти, не 

имеют ничего общего с административными 

полномочиями и не должны быть перепутаны с 

последними.

Во-вторых, наличие принципа законности 

следует из системного толкования конституци-

онных положений о судебной защите и судебной 

власти. Почти всегда современные конституции 

гарантируют гражданам судебную защиту их 

прав и свобод и возможность оспаривать в суде 

акты органов исполнительной власти. Кроме 

того, почти всегда современные конституции 

предусматривают, что суды подчиняются толь-

ко закону и что в случаях несоответствия актов 

исполнительной власти законам суды должны 

принимать решения в соответствии с законами.

Если бы административные полномочия не 

были урегулированы законом, абсурдным об-

разом суды не имели бы никаких критериев для 

оценки законности актов органов исполнитель-

ной власти и поэтому не могли бы разрешать 

заявления граждан об их оспаривании. Это 
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значит, что судебная защита граждан обяза-

тельно предполагает принцип законности. Для 

того чтобы судебная защита была эффективной, 

принцип законности должен пониматься в пол-

ном смысле. В противном случае, если бы закон 

предусматривал административное полномочие 

в общих чертах, без установления способов и 

возможных последствий его осуществления, 

фактически граждане были бы лишены защиты, 

поскольку никакой действенный контроль за 

актами органов исполнительной власти не был 

бы возможен в суде. 

3. Что понимается под «законностью»?

Здесь необходимо уточнение, что понима-

ется под термином «законность». Для этого 

необходимо задать вопрос, требует ли принцип 

законности, чтобы деятельность органов ис-

полнительной власти регулировалась закона-

ми, принятыми Парламентом, или же данный 

принцип может быть удовлетворен также и 

нормативными актами, изданными самими ор-

ганами исполнительной власти и не имеющими 

ранга закона. 

На основании того, что мы до сих пор сказали, 

является очевидным, что это последнее регулиро-

вание должно считаться недопустимым. Органы 

исполнительной власти не имеют администра-

тивных полномочий первоначального характера, 

а только полномочия производного характера, 

предоставленные им законами. Это следует из 

правовой природы данных органов, которые, как 

мы уже сказали, имеют своей задачей исполнение 

законов. Органы исполнительной власти не могут 

предоставлять административные полномочия 

сами себе и не могут устанавливать самостоя-

тельно способы осуществления этих полномочий. 

Иными словами, принцип законности вступает 

в противоречие с идеей о том, что деятельность 

органов исполнительной власти может быть 

урегулирована подзаконными нормативными 

актами в отсутствие какого-либо закона. 

Разумеется, это не значит, что деятельность 

органов исполнительной власти должна быть 

целиком урегулирована только законом и что 

подзаконные нормативные акты совершенно 

исключены из данной сферы. Тем не менее ор-

ганы, компетентные осуществлять определен-

ное административное полномочие, основные 

процедурные правила для его осуществления и 

возможные содержание и правовые последствия 

административного решения, должны быть 

предусмотрены законом. И уже после того, как 

эти основные гарантии для граждан установле-

ны законом, законодательные положения могут 

быть дополнены подзаконными нормативными 

актами.

Еще одно уточнение необходимо сделать в 

отношении французского случая. Во Франции 

Правительство может издавать нормативные 

акты, называемые «регламенты», по всем во-

просам, которые не относятся к исключитель-

ной компетенции Парламента. Это возможно 

потому, что Конституция Франции 1958 г., 

действующая в настоящее время, непосред-

ственно в ст. 34 и 37 предусматривает такое 

распределение нормотворческой компетенции 

между Правительством и Парламентом. В боль-

шинстве стран правительство может издавать 

нормативные акты во исполнение законов. 

А во Франции существует что-то большее, т. е. 

явное распределение нормотворческой компе-

тенции между Парламентом и Правительством. 

По мнению некоторых ученых, Конституция 

1958 г., возможно, произвела ослабление прин-

ципа законности во французской правовой 

системе12. Но нужно принимать во внимание, 

что конституционному тексту было дано тол-

кование, которое расширило компетенцию 

Парламента. Такое толкование последовало 

также в отношении регулирования администра-

тивной деятельности, когда такая деятельность 

затрагивает конституционные права и свободы 

граждан, которые могут быть урегулированы 

только законом (право на информацию, право 

быть заслушанным, право обратиться в суд и 

пр.). На этом основании перед кодификацией 

2015 г. Франция приняла отраслевые законы, о 

которых мы ранее говорили13. 

4. Какая административная деятельность 
должна регулироваться законом?

Нужно разрешить еще один, последний во-

прос: применяется ли принцип законности ко 

всей деятельности органов исполнительной 

власти или же существуют сферы, исключенные 

из действия такого принципа?

Во многих странах правила об администра-

тивных процедурах первоначально были созданы 

в отношении только деятельности органов испол-

нительной власти, направленной на принятие 

административных решений неблагоприятного 

характера для лиц, которым они адресованы. 

Говоря точнее, речь шла о случаях назначения 

административных санкций, применения дис-

циплинарных мер и изъятия имущества для 

государственных нужд (это последнее во мно-

гих странах реализуется в административной 

форме).  

И, наоборот, считалось, что точные про-

цедурные правила не являлись необходимыми 

для административной деятельности по выдаче 

лицензий и разрешений или принятию иного 

решения, благоприятного для адресата. 
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От этого традиционного понимания скоро 

пришлось отказаться14.

Разграничение видов административной 

деятельности, направленной на принятие реше-

ний, неблагоприятных для адресатов, и видов 

деятельности, направленной на принятие бла-

гоприятных решения для адресатов, является 

простым в теории, но крайне затруднительно 

на практике. К примеру, когда производство по 

выдаче разрешения заканчивается отказом в 

выдаче такого разрешения, это последнее, безу-

словно, является неблагоприятным решением 

для заявителя. 

Другой пример можно привести из сферы 

государственных контрактов, заключаемых 

после проведения процедуры, которая, без 

сомнения, носит административный характер 

и принимает форму конкурса среди потенци-

альных поставщиков и подрядчиков. Очевидно, 

что решение, принятое государственным заказ-

чиком по результатам конкурсной процедуры, 

имеет благоприятный характер для победите-

ля конкурса, но неблагоприятный для других 

участников. 

Однако самая сильная критика традиционно-

го понимания исходит от наиболее современного 

взгляда на административную деятельность. 

Она не касается только двух сторон, т. е. органа 

исполнительной власти и прямого адресата его 

решения, но часто затрагивает также и третьих 

лиц, чьи интересы являются значимыми для 

правовой системы. Возвращаясь к примеру о 

разрешительном производстве, предоставле-

ние разрешения на строительство завода – это 

наверняка благоприятное решение для прямого 

получателя, т. е. для заявителя, но оно может 

быть неблагоприятным для третьих лиц, т. е. для 

жителей той зоны, где будут вынуждены дышать 

загрязненным из-за завода воздухом. 

На основании этих размышлений проце-

дурные правила были постепенно распростра-

нены за пределы сферы административной 

деятельности, направленной на принятие 

неблагоприятных решений. Это расширение 

затронуло прежде всего право на участие в 

административном производстве, право на 

доступ к административным документам и 

обязанность мотивировать административное 

решение. Одним из наиболее показательных 

случаев является пример Италии. Здесь уже 

упомянутый закон 1990 г. об административных 

процедурах установил правила, идентичные 

для всех видов деятельности органов исполни-

тельной власти, независимо от благоприятного 

или неблагоприятного характера решения, на 

которое такая деятельность направлена, сделав 

исключение только для процедур по принятию 

административных актов нормативного и об-

щего характера15. 
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Внесудебное обжалование может служить 

действенным способом защиты прав граждан и 

организаций при условии создания достаточных 

условий для этого. Граждане, оспаривая право-

вой акт во внесудебном порядке, освобождены 

от уплаты государственной пошлины и иных 

расходов, связанных с подачей административно-

го иска. Активное использование внесудебного 

обжалования решений и действий (бездействия) 

органов государственного управления субъек-

тами административных правоотношений как 

способа защиты прав может значительно снизить 

нагрузку на судебную систему.

В то же время эффективная реализация воз-

можностей внесудебного обжалования в насто-

ящее время осложняется рядом проблем прак-

тического характера, существование которых не 

оказывает позитивного влияния на обеспечение 

законности путем внесудебного обжалования 

правовых актов администрации. Более того, 

действующее законодательство о внесудебном 

обжаловании страдает от наличия правовых про-

белов по некоторым значимым для правильного 

рассмотрения жалоб вопросам (представитель-

ство в досудебном обжаловании, требования к 

материалам, прилагаемым к жалобе, порядок 

выездного рассмотрения жалоб и др.).

Исходя из приведенных выше соображений 

представляется целесообразным анализ некото-

рых вопросов процедуры внесудебного обжало-

вания правовых актов органов государственного 

управления. В настоящей статье рассматривают-

ся следующие вопросы:

1) присутствие лица, оспаривающего право-

вой акт органа государственного управления, 

при рассмотрении жалобы;

2) представительство во внесудебном обжало-

вании правовых актов органов государственного 

управления;

3) материалы, прилагаемые к письменной 

жалобе;

4) порядок рассмотрения жалоб и направле-

ния ответа на них;

5) порядок выездного рассмотрения жалоб 

граждан.

1. Присутствие лица, оспаривающего 
правовой акт органа государственного 
управления, при рассмотрении жалобы. 
Возможность донести свои доводы по жалобе 

непосредственно до должностного лица, рас-

сматривающего жалобу, может служить дей-

ственным средством для защиты субъективных 

прав. Вполне возможно, что некоторые доводы, 

содержащиеся в письменной жалобе, нуждают-

ся в дополнительном пояснении их содержания. 

Этим обстоятельством обусловлена необходи-

мость предоставления гражданину возможно-

сти присутствовать и быть заслушанным при 

рассмотрении жалобы.
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Лица, направляющие жалобы, не всегда 

имеют возможность присутствовать на их 

рассмотрении. В соответствии с п. 1 ч. 1 ст. 10 

Федерального закона «О порядке рассмотрения 

обращений граждан Российской Федерации» 

государственный орган или должностное лицо в 

случае необходимости обеспечивают рассмотре-

ние жалоб с участием гражданина. Как отмечает 

Конституционный Суд Российской Федерации в 

определении от 17 ноября 2009 г. № 1495-О-О1, 

положения п. 1 ч. 1 ст. 10 Федерального закона 

«О порядке рассмотрения обращений граждан 

Российской Федерации» сами по себе не исклю-

чают личное участие гражданина в рассмотрении 

обращения. 

Но вопрос об участии лица, направившего жа-

лобу, в ее рассмотрении решается на основании 

дискреции государственного органа или долж-

ностного лица, что позволяет отказать гражда-

нину в рассмотрении жалобы в его присутствии. 

В этом случае лица, обратившиеся с жалобой, не 

могут давать пояснения по существу доводов, 

изложенных в жалобе, а также предоставлять 

дополнительные документы при рассмотрении 

жалобы. 

В связи этим было бы разумным установить 

обязанность государственных органов, органов 

местного самоуправления, должностных лиц 

обес печить присутствие при рассмотрении жа-

лоб граждан (их представителей, представителей 

организаций) по требованию, изложенному в 

жалобе. В то же время рассмотрение жалоб с 

обязательным участием лиц, направляющих 

жалобы, видится нецелесообразным с точки зре-

ния обеспечения оперативности и соблюдения 

сроков рассмотрения жалоб, поскольку требует 

извещений лиц, направивших жалобы. Но в 

интересах обеспечения гарантий защиты прав 

граждан и организаций во внесудебном обжало-

вании следует предоставить лицам, обратившим-

ся с жалобой, возможность присутствия при ее 

рассмотрении, если в жалобе будет заявлено со-

ответствующее требование. В обоснование этой 

позиции можно сослаться на зарубежный опыт 

правового регулирования по данному вопросу. 

Так, в соответствии с § 71 Закона Федеративной 

Республики Германии об административных 

судах, если принятие административного акта 

повлекло обременение, то заинтересованное 

лицо должно быть заслушано в ходе досудебного 

рассмотрения жалобы2.

2. Представительство во внесудебном 
обжаловании правовых актов органов госу-
дарственного управления. Многие граждане 

и организации могут испытывать значительные 

затруднения при личном участии во внесудебном 

обжаловании. Законодателем был оставлен без 

внимания вопрос о представительстве во внесу-

дебном обжаловании – в Федеральном законе 

«О порядке рассмотрения обращений граждан 

Российской Федерации» не содержатся даже 

упоминания таких слов, как «представитель» или 

«представительство». Таким образом, внесудеб-

ному обжалованию в России практически неиз-

вестен институт представительства, что означает 

наличие правового пробела в данной сфере.

Думается, что права, закрепленные за гражда-

нами во внесудебном обжаловании, должны рас-

пространяться и на их представителей, а также 

представителей юридических лиц. В связи с этим 

необходимо установить право граждан и органи-

заций обращаться в государственные органы, ор-

ганы местного самоуправления, к должностным 

лицам, совершать иные действия, связанные с 

рассмотрением жалобы, через представителя, а 

также установить требования к представителю, 

его полномочия и порядок подтверждения его 

полномочий. 

Одним из возможных путей скорейшего реше-

ния данного вопроса может стать установление 

возможности применения к порядку рассмо-

трения жалоб положений о представительстве, 

закрепленных в Кодексе административного 

судопроизводства Российской Федерации, при 

условии, если данные положения не будут всту-

пать в конфликт с нормами Федерального закона 

«О порядке рассмотрения обращений граждан 

Российской Федерации». Но при этом стоит 

учитывать, что установление дополнительных 

требований к представителю (например, нали-

чие высшего юридического образования) будет 

создавать дополнительные трудности матери-

ального характера при реализации гражданами 

права на пользование услугами представителя. 

Поэтому указанное выше требование будет соз-

давать препятствия для эффективной защиты 

прав и свобод граждан посредством внесудебного 

обжалования правовых актов государственного 

управления.

3. Материалы, прилагаемые к письменной 
жалобе. Правовое регулирование требований 

к письменной жалобе содержит существенный 

пробел. В соответствии с ч. 2 ст. 7 Федерального 

закона «О порядке рассмотрения обращений 

граждан Российской Федерации» в случае необхо-

димости в подтверждение доводов, приведенных 

в жалобе, гражданин прилагает документы и 

материалы либо их копии. При этом определе-

ние понятия «материалы» или примерный их 

перечень, требования к данным материалам за-

конодателем не установлены. Не ясно, относятся 

ли к материалам, которые могут быть приложены 

к жалобе, только документы или же могут быть 

приложены какие-либо другие предметы. 
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Более того, не установлены случаи, когда при-

ложение к жалобе материалов необходимо и есть 

ли необходимость их предоставления вообще. 

Данное обстоятельство привело к тому, что на 

практике возникали случаи необоснованного от-

каза должностных лиц в рассмотрении жалобы по 

мотивам отсутствия приложенных материалов. 

Данные решения должностных лиц признавались 

судами не соответствующими закону. Приме-

ром этому являются апелляционное определе-

ние Верховного Суда Республики Татарстан от 

21 сентября 2015 г. по делу № 33-13806/20153, 

постановление суда Ханты-Мансийского авто-

номного округа – Югры от 21 июля 2015 г. по 

делу № 4-а-353/20154. 

Для преодоления правовой неопределенности 

по вопросу о материалах, прилагаемых к жало-

бе, законодателю следует определить понятие 

«материалы» и установить требования, которым 

данные материалы должны соответствовать. По-

скольку государственный орган или должностное 

лицо, рассматривающие жалобу, вправе самосто-

ятельно запросить необходимые документы и 

материалы, стоит прямо предусмотреть в законе 

право, а не обязанность граждан прилагать к 

жалобам какие-либо материалы.

Отметим, что в субъектах Российской Феде-

рации предпринимались отдельные попытки 

осуществления законодательной регламентации 

направления материалов. Так, в ст. 10 Закона 

Республики Саха (Якутия) «О порядке рассмотре-

ния обращений граждан в Республике Саха (Яку-

тия)»5 установлено понятие «доказательства» 

применительно к рассмотрению обращений.

4. Рассмотрение жалоб и направление 
ответа на них. Объективное и всестороннее 

рассмотрение жалобы является необходимым 

условием для принятия обоснованного решения 

по ней, а также для восстановления законности 

в государственном управлении. 

Порядок рассмотрения жалоб, установлен-

ный положениями ст. 10 Федерального закона 

«О порядке рассмотрения обращений граждан 

Российской Федерации», не может в полной мере 

обеспечить объективное рассмотрение жалоб.

Так, орган или должностное лицо, рассма-

тривающие жалобу, могут запросить какие-либо 

документы и материалы только у государствен-

ных органов, органов местного самоуправления 

и должностных лиц. Возможность направления 

лицу, жалоба которого рассматривается, запроса 

о добровольном предоставлении им документов 

и материалов, необходимых для рассмотрения 

жалоб, законом не предусмотрена. Закрепление 

такой возможности обеспечило бы более эффек-

тивную защиту прав и законных интересов лиц, 

направляющих жалобу, поскольку данные лица в 

силу различных причин могут не всегда своевре-

менно представлять материалы, содержание ко-

торых имеет значение для рассмотрения жалобы.

Стоит отметить, что Федеральным законом 

«О порядке рассмотрения обращений граждан 

Российской Федерации» не предусмотрено со-

ставление документа (акта, протокола и т. д.), 

фиксирующего ход рассмотрения органом или 

должностным лицом жалобы. Составление 

данного документа необходимо (при условии 

личного участия гражданина) для закрепления 

доводов, которые гражданин приводит по суще-

ству рассматриваемой жалобы, а также поясне-

ний по этим доводам.

В связи этим необходимо закрепить в зако-

не форму, порядок составления и содержания 

документа, фиксирующего ход рассмотрения 

жалобы. Содержание данного документа может 

раскрыть некоторые обстоятельства рассмо-

тренного вопроса, если гражданин впоследствии 

будет оспаривать решение или действие (без-

действие) в судебном порядке. Этот документ 

может быть полезен для установления обстоя-

тельств, имеющих значение для производства по 

делам об административных правонарушениях, 

ответственность за совершение которых пред-

усмотрена в соответствии со ст. 5.59 Кодекса 

Российской Федерации об административных 

правонарушениях («Нарушение порядка рассмо-

трения обращений граждан»).

Завершающим процедуру внесудебного об-

жалования действием является направление 

ответа на жалобу. Хотя законодателем и уста-

новлена обязанность государственного органа 

(должностного лица) дать письменный ответ 

на жалобу, не совсем понятно, каким образом 

необходимо направлять ответ на коллективные 

жалобы. Как отмечалось в литературе, ранее 

сложилась практика, согласно которой письмен-

ный ответ направляется одному из подписантов 

с просьбой довести ответ до сведения остальных 

подписантов6. 

Примечательно, что направление письмен-

ного ответа на коллективную жалобу одному 

из лиц, подписавших ее (или первому из списка 

указанных лиц), получило легальное закрепле-

ние в некоторых законах субъектов Россий-

ской Федерации. В частности, данный порядок 

направления ответов закреплен в ст. 5 Закона 

Республики Ингушетия «О дополнительных 

гарантиях реализации права граждан на обра-

щение в Республике Ингушетия»7, ст. 5 Закона 

Калининградской области «О дополнительных 

гарантиях реализации права граждан на обра-

щение в Калининградской области»8.

Несмотря на это лицо, получившее ответ на 

коллективную жалобу, не обязано передавать 
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содержание ответа другим лицам. В связи с этим 

было бы целесообразным прямо установить в 

законе обязанность государственного органа, 

органа местного самоуправления, должностного 

лица направлять письменный ответ каждому из 

граждан, чьи данные, почтовый адрес и личная 

подпись содержатся в письменной жалобе, если 

ими были выполнены требования, предъявля-

емые законом. При этом отсутствие явно выра-

женного изъявления каждым из лиц, подписав-

ших жалобу, желания получить копию ответа не 

должно являться предлогом для пренебрежения 

государственными органами и должностными ли-

цами своей обязанностью направить ответ всем 

подписантам жалобы, поскольку эта обязанность 

установлена положениями федерального закона.

Наконец, на государственный орган, рассма-

тривающий жалобу, возложена обязанность по 

применению мер по восстановлению и защите 

прав и законных интересов гражданина. Но не 

всегда полномочия органа или должностного 

лица достаточны для выполнения данной обя-

занности. Поэтому было бы разумным преду-

смотреть в законе обязанность об уведомлении 

органов государственной власти или должност-

ных лиц, которые могут в соответствии со своей 

компетенцией, установленной законом, принять 

необходимые меры, направленные на защиту 

(восстановление) прав и законных интересов 

граждан.

5. Порядок выездного рассмотрения жалоб 
граждан. Одной из особенностей внесудебного 

обжалования является возможность выездного 

рассмотрения жалоб, предусмотренная ч. 2 ст. 11 

Федерального закона «О порядке рассмотрения 

обращений граждан Российской Федерации». За-

коном не урегулирован порядок осуществления 

выездов для рассмотрения жалоб. 

Трудно не согласиться с предложениями о не-

обходимости установления порядка уведомления 

лица, направившего жалобу, о дате и времени 

проведения ее выездного рассмотрения, пригла-

шения специалистов, составления документа, где 

должен быть зафиксирован ход рассмотрения, 

и т. д.9

В решении рассматриваемой проблемы мо-

жет быть полезен опыт субъектов Российской 

Федерации в законодательной регламентации 

выездного рассмотрения жалоб. Так, ст. 6.1 

Закона Архангельской области от 15 марта 

2012 г. № 436-29-ОЗ (ред. от 02.07.2018) «О до-

полнительных гарантиях реализации права 

граждан на обращение в Архангельской обла-

сти»10 установлена особая форма рассмотрения 

жалоб – выездной прием, который проводится 

либо в ходе рабочих поездок должностных лиц 

Архангельской области, либо в ходе работы 

выездной приемной, регламент работы которой 

утверждается губернатором Архангельской обла-

сти. Представляется, что опыт законодательного 

регулирования выездного рассмотрения жалоб в 

Архангельской области может быть использован 

для совершенствования как федерального, так 

и регионального законодательства в области 

внесудебного обжалования. Особую важность 

вопрос четкой регламентации выездного рас-

смотрения жалоб граждан имеет для субъектов 

Российской Федерации, на территории которых 

находятся труднодоступные местности.

Рассмотренными в настоящей статье про-

блемами не исчерпываются все существующие 

недостатки общего порядка внесудебного обжа-

лования правовых актов органов государствен-

ного управления. 

В то же время, как представляется, решение 

таких вопросов, как безусловное предоставление 

гражданам права участвовать в рассмотрении их 

жалоб, установление требований к материалам, 

прилагаемым к жалобе, а также общих правил 

представительства во внесудебном обжалова-

нии, значительно расширит гарантии защиты 

прав граждан и приблизит внесудебное обжа-

лование к тому, чтобы оно стало действенным 

средством защиты прав в административно-пра-

вовых отношениях.
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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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