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ТЕОРИЯ АДМИНИСТРАТИВНОЙ ЮСТИЦИИ
И АДМИНИСТРАТИВНОГО СУДОПРОИЗВОДСТВА

УДК 347.9

С. Ф. Афанасьев 

Саратовская государственная юридическая академия,

Саратовский филиал Института государства и права РАН

А. П. Яковлева

Поволжский институт управления имени П. А. Столыпина

О СООТНОШЕНИИ АДМИНИСТРАТИВНОЙ ЮСТИЦИИ
И АДМИНИСТРАТИВНОГО СУДОПРОИЗВОДСТВА

В статье поднимается вопрос о месте административной юстиции в системе российско-

го законодательства, рассматриваются различные научные концепции относительно 

понятия административной юстиции, исследуется понятие юстиции и соотношение 

с ней административной юстиции, административного судопроизводства, дается 

авторское понимание административной юстиции и делается вывод о том, что адми-

нистративная юстиция не охватывает собой процессуальную деятельность. 

К л ю ч е в ы е  с л о в а : административная юстиция, административное судопроизвод-

ство, публично-правовой конфликт.

ABOUT THE RELATIONSHIP BETWEEN ADMINISTRATIVE JUSTICE
AND ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS

The article raises the question of the place of administrative justice in the system of Russian 

legislation, examines various scientific concepts regarding the concept of administrative justice, 

examines the concept of justice and the relationship with it of administrative justice, administrative 

proceedings, gives the author's understanding of administrative justice and concludes that 

administrative justice does not cover procedural activities.

K e y  w o r d s : administrative justice, administrative proceedings, public law conflict.

© Афанасьев С. Ф., Яковлева А. П., 2022

Отношения личности и государства в совре-

менном мире имеют достаточно веское значение 

для социально-правовой сферы. Возможность 

обжалования действий административных ор-

ганов и их должностных лиц является одним из 

важнейших способов достижения баланса част-

ных и публичных интересов в обществе. Огра-

ничение власти правом способствует развитию 

гражданского общества и правового государства, 

фундаментальными основами и идеями которых 

являются верховенство права, правовое ограни-

чение государственной власти, наиболее полное 

обеспечение прав и свобод человека и граждани-

на, равенство всех перед законом и правосудием 

и др.1 Для реализации этих принципов должны 

развиваться и совершенствоваться различные 

правовые институтов, в том числе процессу-

альные, необходимые для защиты частных и 

публичных интересов личности. Как справедливо 

отмечает Е. Г. Иншакова, правовое государство 

немыслимо без полного признания гражданских 

прав и свобод, установления механизма и эффек-

тивной системы их гарантий2.

Судебный контроль в сфере публичных пра-

воотношений, базирующихся на отношениях 

власти и подчинения, контроль за деятельностью 

администрации имеет конституционное закре-

пление. Данное конституционное право на обжа-

лование решений и действий (или бездействия) 

органов государственной власти, органов мест-

ного самоуправления стало толчком для развития 

судебного производства по делам, возникающим 

из публичных правоотношений. Внесудебный 

порядок оспаривания действий государственных 

органов, имевший в советский период большее 

развитие, в настоящее время также сохранен, и 

заинтересованное лицо по своему выбору может 

обратиться в суд либо решить вопрос в админи-
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стративном порядке. Контроль за деятельностью 

администрации принято называть администра-

тивной юстицией, однако вопрос места адми-

нистративной юстиции в области российского 

законодательства вызывает споры, которые не 

утихают длительное время3.

Введение в действие Кодекса административ-

ного судопроизводства РФ (далее – КАС РФ) обо-

стрило дискуссию относительно того, закрепил 

ли он окончательно административную юстицию 

в российском процессуальном законодательстве 

или же КАС РФ пополнил ряды цивилистического 

процессуального законодательства, а админи-

стративная юстиция является деятельностью 

административных органов по проверке закон-

ности принятых ими решений.

Спорность этого вопроса дополнительно 

обостряется еще и тем, что ни в науке адми-

нистративного права, ни в процессуальной 

цивилистике не выработано четких дефиниций 

административного процесса, административ-

ной юстиции, административного судопроиз-

водства4. Полагаем, что для определения соот-

ношения понятий «административная юстиция» 

и «административное судопроизводство» нужно 

классифицировать различные доктринальные 

точки зрения относительно правовой природы 

административной юстиции.

Проблема имманентной сути администра-

тивной юстиции не нова для юриспруденции. 

Спорность вопроса о месте административной 

юстиции в системе судебной и исполнительной 

власти поднималась исследователями уже в кон-

це XIX – начале XX в. Так, Д. Азаревич отмечал, 

что нельзя смешивать деятельность судов и орга-

нов исполнительной власти. Цель суда состоит в 

применении закона к частным отдельным случа-

ям, деятельность же государственной власти на-

правлена на осуществление публичного интереса 

внутри государственного правопорядка5. 

В свою очередь, С. А. Корф называл админи-

стративную юстицию политическим барометром 

в борьбе гражданина за субъективные публич-

ные права, но отмечал, однако, что администра-

тивная юстиция вовсе не является необходимым 

реквизитом правового государства. Правовед, 

отделяя административную юстицию от инсти-

тутов судебного процессуального права, говорил 

об их параллельном развитии. По его мнению, 

государство может поручить функцию админи-

стративной юстиции какому угодно органу – 

администрации или суду, существо администра-

тивной юстиции от этого не изменится, поэтому 

возможны три варианта функционирования 

административной юстиции: 1) общие суды, 

2) административные органы, 3) специализиро-

ванные административные суды6.

Несколько позднее А. А. Рязановский говорил 

о двух доктринах развития административной 

юстиции. Согласно первой, организация единой 

юстиции связана с деятельностью судов общей 

юрисдикции по рассмотрению спорных вопросов 

реализации публичной власти. В соответствии со 

второй, административная юстиция рассматри-

вается в контексте компетенции специальных 

административных судов в виде смешанных 

судебно-административных коллегий при ве-

домствах7. Сам автор придерживался мысли о 

необходимости контроля органа правосудия над 

деятельностью администрации, а не контроля 

администрации над ее же работой.

В настоящее время в отечественной науке 

выделяется несколько концепций дефиниций 

«административная юстиция» и, соответственно, 

ее сущности. Одна из них основана на так назы-

ваемом «узком» подходе к указанной проблеме, 

сторонники которого отождествляют админи-

стративную юстицию с административным 

судопроизводством, т. е. с КАС РФ, и во главу 

угла ставят обжалование действий администра-

тивных органов. Например, О. А. Ястребов и 

А. Б. Зеленцов утверждают, что «вступивший в 

силу в 2015 г. КАС РФ официально закрепил ин-

ститут административной юстиции в качестве 

неотъемлемого элемента российской правовой 

системы»8. Подобного мнения придерживаются 

и другие авторы9.

Ю. Н. Старилов также называет администра-

тивную юстицию процессом разрешения судами 

дел, связанных с обжалованием деятельности 

публично-властных субъектов, и говорит о не-

обходимости создания административных судов 

как обязательном элементе административной 

юстиции10. Ученый видит создание специаль-

ных административных судов внутри судебной 

системы, которые должны рассматривать дела в 

порядке административного судопроизводства 

по правилам КАС РФ. Есть и еще ряд авторов, 

которые связывают административную юстицию 

с судебным обжалованием решений и действий 

органов государственной власти11. 

Так называемый «широкий» подход базиру-

ется на том, что административная юстиция 

охватывает собой целый комплекс институтов 

и норм, включая само административное право, 

административный процесс и нормоконтроль. 

В связи с этим Д. Н. Бахрах отмечал, что «адми-

нистративно-процессуальное право существует 

как большая сумма процессуальных норм, систе-

матизированных в рамках отдельных институтов 
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административного права. Многие из них име-

ют свою процессуальную часть»12. При этом он 

утверждал, что «основное отличие между адми-

нистративной юстицией и административным 

судопроизводством состоит в том, что первая 

может быть и гражданским (арбитражным), и 

административным судопроизводством»13.

В рамках широкого подхода Н. Г. Салищева 

выделяла три вида административного процес-

са, а именно: 1) административные процедуры, 

связанные с реализацией прав и обязанностей 

органов исполнительной власти; 2) админи-

стративную юрисдикцию, сопряженную с ад-

министративным обжалованием незаконных 

действий публично-властных субъектов; 3) ад-

министративную юстицию как вид судебного 

обжалования решений, действий, бездействия 

органов публичной власти14. 

Следует отметить, что доктрина узкого и 

широкого подхода к определению администра-

тивной юстиции характерна не только для оте-

чественной юридической науки. Зарубежный 

опыт также основан на различных концепциях 

определения сути административной юстиции, 

где узкий подход раскрывает ее как деятельность 

судебных органов по рассмотрению публич-

но-правовых конфликтов; широкий же основан 

на совокупности различных управленческих 

сфер, включающих в себя деятельность адми-

нистративных органов, порядок принятия ими 

решений, последующие процедуры, механизм 

разрешения споров между участниками правоот-

ношений15. Такой опыт характерен для Германии, 

где судебный порядок защиты прав граждан от 

произвола государственных органов основан на 

исковой форме защиты права, а внесудебный 

регламентирован Федеральным законом «Об 

административных процедурах», действующим с 

1976 г.16. Таким образом, прослеживается четкое 

разделение судебной и административной форм 

защиты права.

Рассмотрение вопроса сущности админи-

стративной юстиции, полагаем, следует начать 

с определения понятия «юстиция» в целом. 

Вопрос широты охвата юстицией правоотноше-

ний происходит от самого термина «юстиция», 

имеющего обширное значение. Jus, Justitia 

переводится с латинского как «справедливость, 

законность, правосудие, система правил челове-

ческого общежития»17. В связи с этим юстицию 

можно рассматривать с различных позиций, где 

юстиция охватывает и всю административную 

деятельность, деятельность негосударственных 

органов, осуществляющих охранительную функ-

цию, и отправление правосудия. 

С одной стороны, юстиция включает в себя 

отправление правосудия, которое в настоящее 

время делится на публичное и частное. Публич-

ное правосудие направлено на охрану обще-

ственного правопорядка, к нему относится уго-

ловный и административный процесс. Частное, 

т. е. цивилистическое, правосудие направлено на 

рассмотрение дел, не связанных с назначением 

уголовного либо административного наказания. 

Оно защищает интересы отдельной личности, 

как в области частного, так и публичного субъ-

ективного права. 

С другой стороны, юстиция представляет 

собой структуру административных органов, 

которые осуществляют правоприменение как 

особую форму реализации права. К функциям 

этих органов относится регулятивная, управ-

ленческая деятельность в той или иной области 

правоотношений в пределах компетенции со-

ответствующего публичного органа. Широкий 

комплекс полномочий управленческого харак-

тера, включая дискреционные властные начала, 

определяет деятельность административных 

органов. Подчиненность нижестоящих орга-

нов вышестоящим отражает суть построения 

административных государственных органов, 

которые неотделимы друг от друга. 

Административные органы решают раз-

личные вопросы, касающиеся организации 

каких-либо административных процессов, 

принимают управленческие решения, а также 

в их компетенцию входит рассмотрение споров 

физических и юридических лиц с администра-

цией и спорных вопросов между самими ад-

министративными органами, и осуществление 

ведомственного контроля за деятельностью ни-

жестоящих органов. В сфере этой деятельности 

можно выделить административную юстицию – 

рассмотрение конфликтных вопросов, связанных 

с деятельностью администрации.

Административная юстиция направлена на 

решение конфликтов, возникающих в сфере 

управленческих правоотношений, самими же 

административными органами либо квази-

судебными органами, например, специально 

созданными комиссиями, каковой является, к 

примеру, комиссия по рассмотрению споров о 

результатах определения кадастровой стоимо-

сти. В сферу административной юстиции может 

входить разрешение конфликта не только между 

административным органом и индивидуумом, 

но и споры между самими властными органами 

либо их служащими. Но отождествлять адми-

нистративную юстицию с административным 

судопроизводством, полагаем, нельзя.
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Говорить о том, что административное су-

допроизводство является административной 

юстицией, – значительно сужать рамки дел, 

которые рассматриваются в порядке КАС РФ. 

В соответствии со ст. 1 КАС РФ суды рассматри-

вают и разрешают дела, возникающие не только 

из административных, но и иных публичных 

правоотношений, что существенно расширяет 

спектр дел, подлежащих рассмотрению в порядке 

административного судопроизводства, выводит 

их за рамки только лишь разрешения конфликта 

властно-публичного органа и частного лица. 

Например, вряд ли можно отнести к обжало-

ванию действий административных органов 

взыскание компенсации за нарушение права на 

судопроизводство в разумный срок или права 

на исполнение судебного акта в разумный срок. 

И совершенно не относятся к обжалованию дей-

ствий административных органов дела, связан-

ные с осуществлением обязательного судебного 

контроля и закрепленные в ч. 3 ст. 1 КАС РФ.

Сторонники узкого подхода к вопросам 

административной юстиции как к админи-

стративному судопроизводству совершенно 

не учитывают порядок разрешения публич-

но-правовых конфликтов в арбитражных судах, 

где также разрешаются споры хозяйствующих 

субъектов с административными органами, в 

основе которых лежит тот же публично-пра-

вовой конфликт. Оставление вне поля зрения 

раздела АПК РФ, регулирующего производство 

по делам, возникающим из административных 

и иных публичных правоотношений в эконо-

мическом правосудии, говорит о том, что узкий 

подход к сути административной юстиции явно 

не может охватить судебный порядок обжало-

вания решений, действий, бездействия органов 

государственной власти, осуществляемый как в 

судах общей юрисдикции, так и в арбитражных 

судах.

Таким образом, полагаем, что админи-

стративная юстиция – это деятельность адми-

нистративных органов, включающая в себя 

ведомственный контроль и разрешение публич-

но-правового конфликта в соответствующей 

сфере деятельности административного органа. 

Административная юстиция не охватывает со-

бой судебную процессуальную деятельность по 

разрешению указанных конфликтов, равно как 

и административное судопроизводство выходит 

за рамки разрешения административных споров 

и не является административной юстицией, по-

скольку охватывает дела гораздо боле широкого 

спектра, нежели разрешение конфликта между 

публичным органом и частными субъектами.
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Миграционная ситуация в Российской Феде-

рации в 2022 г. характеризуется увеличением 

общего количества фактов постановки на ми-

грационный учет иностранных граждан и коли-

чества оформленных им разрешений на работу 

в России1. Иностранные граждане и лица без 

гражданства как субъекты административного 

права обладают особым правовым статусом, 

право их нахождения на территории Российской 

Федерации на законных основаниях должно быть 

подтверждено, в противном случае государством 

осуществляются действия по принудительному 

удалению таких лиц из России. 

Актуальным представляется рассмотрение 

вопросов, связанных с удалением иностранных 

граждан из Российской Федерации, в частности, 

исследование особенностей административного 

судопроизводства по делам о помещении ино-

странного гражданина, подлежащего депорта-

ции или реадмиссии, в специальное учреждение.

Формы принудительного удаления иностран-

ных граждан различны в зависимости от основа-

ний удаления, наличия либо отсутствия межго-

сударственного взаимодействия. Ю. В. Паукова 

отмечает, что административное выдворение 

одновременно является мерой административ-

ной ответственности иностранного гражданина 

и административно-восстановительной мерой, 

служащей восстановлению нарушенного им 

правового порядка и не носящей карательного 

характера, а депортация и реадмиссия – мерами 

административного пресечения и администра-

тивно-восстановительными мерами2.

В соответствии со ст. 25.10 Федерального 

закона от 15 августа 1996 г. № 114-ФЗ «О поряд-

ке выезда из Российской Федерации и въезда в 

Российскую Федерацию» иностранные граждане 

или лица без гражданства, которым не разрешен 

въезд в Российскую Федерацию либо в отноше-

нии которых принято решение о нежелатель-

ности пребывания (проживания) в Российской 

Федерации, не покинувшие территорию Россий-
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ской Федерации в установленный срок, подлежат 

депортации3.

Федеральный закон от 25 июля 2002 г. 

№ 115-ФЗ «О правовом положении иностранных 

граждан в Российской Федерации» определяет 

депортацию как принудительную высылку ино-

странного гражданина из Российской Федерации 

в случае утраты или прекращения законных 

оснований для его дальнейшего пребывания 

(проживания) в Российской Федерации4.

Согласно приказу МВД России от 24 апре-

ля 2020 г. № 239 (в ред. от 06.08.2021) «Об 

утверждении Порядка депортации иностранных 

граждан и лиц без гражданства Министерством 

внутренних дел Российской Федерации и его тер-

риториальными органами» депортации подле-

жат различные категории иностранных граждан:

– срок проживания или временного пребыва-

ния которых в Российской Федерации сокращен 

либо у которых аннулировано разрешение на 

временное проживание или вид на жительство;

– в отношении которых принято решение о 

неразрешении въезда в Российскую Федерацию 

или решение о нежелательности пребывания 

(проживания) в Российской Федерации;

– переданные иностранным государством 

Российской Федерации в случае, если между 

Российской Федерацией и государством граж-

данской принадлежности либо постоянного 

или преимущественного проживания данного 

иностранного гражданина не имеется междуна-

родного договора о реадмиссии;

– лишенные статуса беженца или временного 

убежища в связи с осуждением за совершение 

преступления на территории Российской Феде-

рации – после отбытия наказания, в случае, если 

иные правила не предусмотрены международ-

ными договорами Российской Федерации, или 

утратившие временное убежище в соответствии 

с нормами Федерального закона «О беженцах», 

не имеющие иных законных оснований для пре-

бывания на территории Российской Федерации 

и отказывающиеся от добровольного выезда5.

Реадмиссия (от англ. to readmit – «принять 

повторно»), в отличие от депортации, является 

международным правовым инструментом по 

возвращению лиц, незаконно пребывающих в 

стране проживания. 

В. А. Волох определяет реадмиссию как раз-

решение государства на повторный въезд своего 

гражданина, гражданина третьей страны или 

лица без гражданства, который незаконно въехал 

или пребывал в другом государстве6. По мнению 

И. С. Иксанова, главные черты реадмиссии – это 

возможность ускорения процесса возвращения 

лица при взаимодействии с другим государством, 

а также гуманность при возвращении лиц на ро-

дину7. Понятие реадмиссии можно также встре-

тить в Руководстве Международной организации 

по миграции (МОМ) 2009 г. Под реадмиссией 

следует понимать передачу компетентными ор-

ганами запрашивающего государства и приня-

тие компетентными органами запрашиваемого 

государства в порядке, на условиях и в целях, 

предусмотренных соответствующим соглаше-

нием о реадмиссии, лиц, чей въезд, пребывание 

или проживание в запрашивающем государстве 

признаны нарушающими законодательство 

запрашивающего государства по вопросам 

въезда, выезда и пребывания иностранных 

лиц без гражданства8. Российской Федерацией 

заключены международные договоры о реад-

миссии с Европейским сообществом (2006 г.), 

Королевством Норвегия (2007 г.), Монголией 

(2014 г.), Исландией (2008 г.), Королевством 

Дания (2008 г.), Республикой Беларусь (2013 г.), 

Республикой Казахстан (2012 г.), Турецкой 

Республикой (2011 г.), Республикой Армения 

(2010 г.), Швейцарской Конфедерацией (2009 г.) 

и некоторыми другими странами9.

Согласно п. 9 ст. 31 Федерального закона от 

25 июля 2002 г. № 115-ФЗ (в ред. от 14.07.2022) 

«О правовом положении иностранных граждан в 

Российской Федерации» иностранные граждане, 

подлежащие депортации, содержатся в специ-

альных учреждениях до исполнения решения о 

депортации – Центрах временного содержания 

иностранных граждан. Помещение иностран-

ного гражданина, подлежащего депортации, в 

специальное учреждение может осуществляться 

только на основании решения суда, а на срок, не 

превышающий 48 часов, – федеральным органом 

исполнительной власти в сфере внутренних дел 

или его территориальным органом на основании 

решения руководителя указанного федерального 

органа или его заместителя либо руководителя 

соответствующего территориального органа 

федерального органа исполнительной власти 

в сфере внутренних дел или его заместителя. 

В соответствии с Правилами содержания (пре-

бывания) в специальных учреждениях МВД РФ, 

утвержденными постановлением Правительства 

РФ от 30 декабря 2013 г. № 1306, совместно в от-

дельном помещении специального учреждения 

могут содержаться только супруг, супруга, роди-

тели, дети, усыновители, усыновленные, родные 

братья, родные сестры, дедушка, бабушка, внуки 

иностранного гражданина10.

Порядок рассмотрения административных 

дел о помещении иностранного гражданина, 
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подлежащего депортации или реадмиссии, в 

специальное учреждение регулируется правовы-

ми нормами главы 28 Кодекса административ-

ного судопроизводства Российской Федерации 

(далее – КАС РФ)11.

В соответствии со ст. 266 КАС РФ администра-

тивное исковое заявление о помещении ино-

странного гражданина, подлежащего депортации 

или реадмиссии, в специальное учреждение или о 

продлении срока его пребывания в специальном 

учреждении подается территориальным органом 

федерального органа исполнительной власти, 

осуществляющего правоприменительные функ-

ции, функции по контролю (надзору) и оказанию 

государственных услуг в сфере миграции в суд по 

месту нахождения специального учреждения, в 

которое помещен иностранный гражданин, под-

лежащий депортации или реадмиссии. 

В дополнение к общим требованиям, к числу 

обязательных сведений, подлежащих указанию 

в исковом заявлении, относятся сведения о 

принятом решении о депортации или реадмис-

сии, срок, на который целесообразно поместить 

иностранного гражданина, подлежащего де-

портации или реадмиссии, в специальное уч-

реждение или продлить его пребывание в этом 

учреждении.

В 2014 г. Конституционным Судом Российской 

Федерации была сформулирована правовая пози-

ция, согласно которой лицо, в отношении которо-

го принято решение о депортации, не может быть 

оставлено в неопределенности относительно 

сроков его содержания в специализированном 

учреждении. Конституционный Cуд РФ указал, 

что содержание иностранных граждан, подлежа-

щих депортации, в специальных учреждениях до 

исполнения решения о депортации согласуется 

с подп. «f» п. 1 ст. 5 Конвенции о защите прав 

человека и основных свобод, который допускает 

лишение свободы в случае законного задержания 

или заключения под стражу лица с целью предот-

вращения его незаконного въезда в страну или 

лица, против которого принимаются меры по его 

высылке или выдаче12.

В судебной практике в зависимости от кон-

кретных обстоятельств дела срок пребывания 

лица в специальном учреждении, как правило, 

составляет от одного до трех месяцев со дня 

вынесения судом решения. При установлении 

конкретного срока пребывания иностранного 

гражданина в специальном учреждении данный 

срок продлевается судами по заявлению уполно-

моченного органа для завершения процедуры 

депортации или реадмиссии не более чем на 

3 месяца13.

При реадмиссии срок содержания в специ-

альном учреждении может быть увеличен в 

зависимости от положений конкретного между-

народного соглашения о реадмиссии. Например, 

Соглашением между Российской Федерацией и 

Европейским сообществом о реадмиссии преду-

смотрено, что ходатайство о реадмиссии пере-

дается компетентному органу запрашиваемого 

государства в срок, не превышающий 180 кален-

дарных дней с даты, когда компетентному органу 

запрашивающего государства стало известно о 

том, что гражданин третьего государства или 

лицо без гражданства не соответствуют или пе-

рестают соответствовать действующим условиям 

въезда, пребывания или проживания. Ответ на 

ходатайство о реадмиссии должен быть дан в 

срок, не превышающий 25 календарных дней с 

даты подтвержденного получения ходатайства 

о реадмиссии14.

Отличительной особенностью рассматрива-

емых административных дел является подача 

искового заявления, как правило, после поме-

щения иностранного гражданина в специаль-

ное учреждение, в связи с чем законодатель 

предусмотрел сокращенные сроки для заявления 

искового требования. Согласно ст. 267 КАС РФ 

административное исковое заявление о поме-

щении иностранного гражданина, подлежащего 

депортации или реадмиссии, в специальное 

учреждение подается в суд в течение 48 часов с 

момента помещения иностранного граждани-

на, подлежащего депортации или реадмиссии, 

в специальное учреждение; о продлении срока 

пребывания – не позднее чем за 48 часов до ис-

течения ранее установленного по решению суда 

срока пребывания15.

Учитывая высокую общественную значи-

мость указанной категории дел, суд рассматри-

вает такие дела оперативно – в течение пяти 

дней со дня возбуждения дела. Согласно п. 34 

постановления Пленума Верховного Суда РФ от 

27 сентября 2016 г. № 36 (в ред. от 17.12.2020) 

«О некоторых вопросах применения судами 

Кодекса административного судопроизводства 

Российской Федерации» сроки рассмотрения 

и разрешения не подлежат продлению16. Дела 

рассматриваются с участием прокурора, однако 

его неявка в судебное заседание при надлежа-

щем извещении не препятствует рассмотрению 

и разрешению административного дела (ст. 268 

КАС РФ).

Статья 269 КАС РФ предусматривает допол-

нительные требования к судебному решению по 

данной категории дел. Так, в мотивировочной 

части решения суда, которым удовлетворено 
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административное исковое заявление, должен 

быть обоснован конкретный срок пребыва-

ния иностранного гражданина, подлежащего 

депортации или реадмиссии, в специальном 

учреждении, а в резолютивной части решения 

суда должно содержаться указание на этот срок. 

Мотивированное решение должно быть изготов-

лено в день принятия решения.

Анализ судебной практики позволяет сделать 

вывод, что основными причинами, по которым 

административные истцы обращаются в суды с 

требованиями о помещении иностранных граж-

дан в специальные учреждения до исполнения ре-

шения о депортации или реадмиссии, являются:

– отсутствие у иностранного гражданина 

постоянного места жительства в Российской 

Федерации (см. Апелляционное определение 

Санкт-Петербургского городского суда от 

17 февраля 2020  № 33а-5900/2020 по делу № 2а-

410/2020; Кассационное определение Первого 

кассационного суда общей юрисдикции от 16 но-

ября 2020 г. № 88а-26254/2020);

– отсутствие у иностранного гражданина 

необходимых документов, удостоверяющих 

его личность и необходимость приобретения 

проездных документов в страну гражданской 

принадлежности (см. Кассационное определение 

Первого кассационного суда общей юрисдикции 

от 12 января 2021 г. № 88а-2239/2021; Апелля-

ционное определение Санкт-Петербургского 

городского суда от 31 августа 2020 г. № 33а-

18208/2020 по делу № 2а-4957/2020).

В заключение следует отметить, что результа-

том рассмотрения подавляющего большинства 

административных дел о помещении иностран-

ного гражданина, подлежащего депортации 

или реадмиссии, в специальное учреждение, 

является положительное решение суда. Так, 

согласно сводным статистическим сведениям о 

деятельности федеральных судов общей юрис-

дикции и мировых судей, общее количество дел 

о помещении иностранного гражданина (лица 

без гражданства), подлежащего депортации или 

реадмиссии, в специальное учреждение в 2020 г. 

составило 5085 дел, из них удовлетворено – по 

4715 делам, отказано – по 370 делам17; в 2021 г. 

общее количество дел указанной категории 

составило 5674 дела, из них удовлетворено – по 

5408 делам, отказано – по 266 делам18. В исклю-

чительных случаях суды отказывают в удовлет-

ворении требований, когда из обстоятельств 

дела следует, что лицо пребывает в специальном 

учреждении длительное время, уполномоченный 

орган не представляет сведений о возможности 

исполнения решения о депортации в ближайшее 

время и отсутствуют данные о том, что адми-

нистративный ответчик может скрыться или 

уклониться от исполнения решения о депортации 

(см. Кассационное определение Первого касса-

ционного суда общей юрисдикции от 16 ноября 

2020 г. № 88а-26254/2020).

Полагаем целесообразным законодательное 

закрепление предельного срока содержания 

в вышеуказанных специальных учреждениях, 

поскольку отсутствие ограничений по сроку со-

держания приводит к неоднократному его прод-

лению судом, а как следствие – к дефициту мест 

в данных учреждениях, увеличению расходов на 

содержание иностранных граждан. Кроме того, 

продление на неопределенный срок содержания 

иностранного гражданина в Центре временного 

содержания иностранных граждан не отвечает 

принципам соразмерности ограничения права 

на свободу и личную неприкосновенность.

1 См.: Отдельные показатели миграционной ситу-

ации в Российской Федерации за январь – сентябрь 

2022 года с распределением по странам и регионам. 

URL: https://мвд.рф/dejatelnost/statistics/migracion 

naya/item/33289297/ 
2 См.: Паукова Ю. В. Удаление иностранных граж-

дан и лиц без гражданства из Российской Федерации 

в случае нарушения миграционного законодатель-

ства : административно-правовой аспект : автореф. 

дис. канд. … юрид. наук. М., 2011. URL: https://www.

dissercat.com/content/udalenie-inostrannykh-grazh-

dan-i-lits-bez-grazhdanstva-iz-rossiiskoi-federatsii-v- 

sluchae-na
3 О порядке выезда из Российской Федерации и 

въезда в Российскую Федерацию : федер. закон от 

15 августа 1996 г. № 114-ФЗ (в ред. от 14.07.2022) // 

Собр. законодательства Рос. Федерации. 1996. № 34. 

Ст. 4029.
4 О правовом положении иностранных граждан в 

Российской Федерации : федер. закон от 25 июля 

2002 г. № 115-ФЗ (в ред. от 14.07.2022) // Собр. зако-

нодательства Рос. Федерации. 2002. № 30. Ст. 3032.
5 Об утверждении Порядка депортации иностран-

ных граждан и лиц без гражданства Министерством 

внутренних дел Российской Федерации и его террито-

риальными органами : приказ МВД России от 24 апре-

ля 2020 г. № 239 (в ред. от 06.08.2021). Доступ из 

справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».
6 См.: Волох В. А. Миграционная политика : реад-

миссия – эффективный инструмент противодействия 

нелегальной миграции // Вопросы безопасности. 

2012. № 1. С. 255–270. URL: https://nbpublish.com/li-
brary_read_article.php?id=106 

7 См.: Иксанов И. С. Понятие и сущность реадмис-

сии // Российский судья. 2021. № 5. С. 44–48.
8 См.: Руководство по реадмиссии для экспертов 

и специалистов-практиков : опыт избранных стран по 

вопросам реадмиссии и возвращения. М. : Бюро Меж-

дунар. организации по миграции в г. Москве, 2009. 

Т. 2. С. 20. 
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9 См.: Андриченко Л. В., Плюгина И. В. Миграцион-

ное законодательство Российской Федерации : тенден-

ции развития и практика применения : монография / 

Ин-т законодательства и сравнит. правоведения при 

Правительстве РФ. М. : НОРМА : ИНФРА-М, 2019. 392 с.
10 Об утверждении Правил содержания (пребыва-

ния) в специальных учреждениях Министерства вну-

тренних дел Российской Федерации или его террито-

риального органа иностранных граждан и лиц без 

гражданства, подлежащих административному вы-

дворению за пределы Российской Федерации в форме 

принудительного выдворения за пределы Российской 

Федерации, депортации или реадмиссии : постановле-

ние Правительства РФ от 30 декабря 2013 г. № 1306 (в 

ред. от 17.08.2021) // Собр. законодательства Рос. 

Федерации. 2014. № 2 (ч. I). Ст. 130.
11 Кодекс административного судопроизводства 

Российской Федерации : федер. закон от 8 марта 2015 г. 

№ 21-ФЗ (в ред. от 11.06.2022) // Собр. законодатель-

ства Рос. Федерации. 2015. № 10. Ст. 1391.
12 Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы 

Басиашвили Шалвы Зурабовича на нарушение его 

конституционных прав положениями статьи 31 Феде-

рального закона «О правовом положении иностран-

ных граждан в Российской Федерации» : определение 

Конституционного Суда РФ от 25 сентября 2014 г. 

№ 1830-О. Доступ из справ.-правовой системы «Кон-

сультантПлюс».
13 Справка по результатам изучения практики 

рассмотрения судами дел о помещении иностран-

ного гражданина, подлежащего депортации или 

реадмиссии, в специальное учреждение и о продле-

нии срока пребывания иностранного гражданина, 

подлежащего депортации или реадмиссии, в специ-

альном учреждении : утв. Президиумом Верховного 
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14 Соглашение между Российской Федерацией и 
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25 мая 2006 г. // Собр. законодательства Рос. Федера-

ции. 2007. № 23. Ст. 2693.
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ОБЗОР СУДЕБНОЙ СТАТИСТИКИ РАССМОТРЕНИЯ
АДМИНИСТРАТИВНЫХ ДЕЛ СУДАМИ ОБЩЕЙ ЮРИСДИКЦИИ

ЗА 2021 ГОД
Материал подготовлен на основе Отчета о работе судов общей юрисдикции по рассмо-

трению гражданских, административных дел по первой инстанции за 12 месяцев 2021 г. 

Судебного департамента при Верховном Суде РФ1.

REVIEW OF JUDICIAL STATISTICS ON THE HANDLING
OF ADMINISTRATIVE CASES BY COURTS OF GENERAL JURISDICTION

FOR 2021
The material was prepared on the basis of the Report on the work of the courts of general jurisdiction 

for the consideration of civil, administrative cases in the first instance for 12 months of 2021 of 

the Judicial Department under the Supreme Court of the Russian Federation.

Обзор судебной статистики судов общей 

юрисдикции демонстрирует значительное 

уменьшение в 2021 г. числа административных 

дел, рассмотренных по первой инстанции. Так, за 

прошлый год всего было рассмотрено 4 389 568 

административных дел (в 2020 г. их число со-

ставляло 6 845 289). С удовлетворением требо-

ваний, в том числе частично, было завершено 

рассмотрение 4 122 258 дел. При этом можно 

отметить, что процент удовлетворенных требо-

ваний снизился с 98 % до 94 % по сравнению с 

2020 г. Вряд ли это свидетельствует о какой-то 

значимой тенденции, вместе с тем уменьшение 

количества административных дел наряду со 

снижением процента удовлетворения админи-

стративных исков говорит в целом о снижении 

востребованности судебной формы защиты прав 

в порядке административного судопроизвод-

ства. Как и в предыдущие годы, количество дел, 

рассмотренных в порядке упрощенного произ-

водства, незначительно – 57 310 (1 % от общего 

количества дел).

Что касается категорий административных 

дел, дела о защите нарушенных или оспаривае-

мых прав, свобод и законных интересов граждан, 

прав и законных интересов организаций, возни-

кающие из административных и иных публич-

ных правоотношений, составили 8 % (335 854 

дела), а административные дела, связанные с 

осуществлением обязательного судебного кон-

© Носова Ю. Б., 2022

троля, – 92 % (4 053 714). При этом самая весомая 

часть всех административных дел представлена 

делами о взыскании обязательных платежей и 

санкций – 88 % (3 847 443 дела), из них почти по 

всем требования были удовлетворены.

Обобщение и анализ данных судебной ста-

тистики по конкретным категориям админи-

стративных дел, рассмотренных судами общей 

юрисдикции в порядке административного 

судопроизводства (см. табл. 1), свидетельствуют, 

что среди дел о защите нарушенных или оспа-

риваемых прав, свобод и законных интересов 

граждан, прав и законных интересов органи-

заций, возникающих из административных и 

иных публичных правоотношений, наибольшую 

долю занимают дела об оспаривании решений, 

действий (бездействия) органа государственной 

власти, органа местного самоуправления, иного 

органа, организации, наделенных отдельными 

государственными или иными публичными пол-

номочиями, должностного лица, государствен-

ного или муниципального служащего (253 870 

дел), а также дела об оспаривании результатов 

определения кадастровой стоимости (22 737 

дел). В общем числе административных дел об 

осуществлении обязательного судебного кон-

троля за действиями публичной администрации 

весомую долю занимают административные дела 

о признании информации, размещенной в ин-

формационно-телекоммуникационных сетях, в 

том числе в сети «Интернет», информацией, рас-

пространение которой в Российской Федерации 
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запрещено (87 361 дело), и административные 

дела об административном надзоре за лицами, 

освобожденными из мест лишения свободы 

(84 558 дел).

Т а б л и ц а  1

Категория административных дел

Всего рассмотрено

с вынесением решения 

(судебного приказа)

Удовлетворено 

требований

1 2 3

Административные дела об оспаривании нормативных право-

вых актов и актов, содержащих разъяснения законодательства 

и обладающих нормативными свойствами (глава 21 КАС РФ)

5882 4108

Административные дела об оспаривании решений, действий 

(бездействия) органов государственной власти, иных госу-

дарственных органов, органов военного управления, органов 

местного самоуправления, должностных лиц, государственных 

и муниципальных служащих (глава 22 КАС РФ)

253 870 81 375

Административные дела, рассматриваемые дисциплинарной 

коллегией Верховного Суда Российской Федерации (глава 23 

КАС РФ)

13 3

Административные дела о защите избирательных прав и пра-

ва на участие в референдуме граждан Российской Федерации 

(глава 24 КАС РФ)

1587 449

Административные дела об оспаривании результатов опреде-

ления кадастровой стоимости (глава 25 КАС РФ)
22 737 22 493

Административные дела о присуждении компенсации за нару-

шение права на судопроизводство в разумный срок или права на 

исполнение судебного акта в разумный срок (глава 26 КАС РФ)

4159 3749

Административные дела о приостановлении деятельности или 

ликвидации политической партии, ее регионального отделения 

или иного структурного подразделения, другого общественного 

объединения, религиозной и иной некоммерческой организа-

ции, либо о запрете деятельности общественного объединения 

или религиозной организации, не являющихся юридическими 

лицами, либо о прекращении деятельности средств массовой 

информации, либо об ограничении доступа к аудиовизуально-

му сервису (глава 27 КАС РФ)

3531 3419

Административные дела о признании информации, размещен-

ной в информационно-телекоммуникационных сетях, в том 

числе в сети «Интернет», информацией, распространение ко-

торой в Российской Федерации запрещено (глава 27.1 КАС РФ)

87 361 87 141

Административные дела о признании информационных мате-

риалов экстремистскими (глава 27.2 КАС РФ)
1135 1129

Административные дела о помещении иностранного гражда-

нина, подлежащего депортации или реадмиссии, в специальное 

учреждение или о продлении срока пребывания иностранного 

гражданина, подлежащего депортации или реадмиссии, в 

специальном учреждении (глава 28 КАС РФ)

6954 6356

Административные дела об административном надзоре за 

лицами, освобожденными из мест лишения свободы (глава 29 

КАС РФ)

84 558 81 291

Административные дела о госпитализации гражданина в 

медицинскую организацию, оказывающую психиатрическую 

помощь в стационарных условиях, в недобровольном порядке, 

о продлении срока госпитализации гражданина в недоброволь-

ном порядке или о психиатрическом освидетельствовании 

гражданина в недобровольном порядке (глава 30 КАС РФ)

21 276 20 968
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Т а б л и ц а  2

О к о н ч а н и е  т а б л.  1

1 2 3

Административные дела о госпитализации гражданина в 

медицинскую противотуберкулезную организацию в недобро-

вольном порядке (глава 31 КАС РФ)

1270 1253

Административные дела о защите интересов несовершен-

нолетнего или лица, признанного в установленном порядке 

недееспособным, в случае отказа законного представителя 

от медицинского вмешательства, необходимого для спасения 

жизни (глава 31.1 КАС РФ)

186 135

Административные дела о взыскании обязательных платежей 

и санкций (глава 32 КАС РФ)
3 847 443 3 768 591

Иные административные дела о защите нарушенных или оспа-

риваемых прав, свобод и законных интересов граждан, прав и 

законных интересов организаций, возникающие из админи-

стративных и иных публичных правоотношений

47 606 39 798

Большую часть административных дел, рас-

сматриваемых по главе 22 КАС РФ, составляют 

дела об оспаривании действия судебного при-

става-исполнителя (165 553 дела), по которым 

требования административных истцов удов-

летворяются в ничтожном количестве случаев 

(33 470) – всего 20 % (табл. 2). Чаще всего 

оспариваются решения, действия (бездействия) 

судебного пристава-исполнителя, связанные с 

применением мер принудительного исполнения 

(18 084 дела); о временном ограничении права 

на выезд должника из Российской Федерации 

(1879 дел); о взыскании с должника расходов 

по совершению исполнительского действий и 

исполнительного сбора (10 602 дела). 

Также достаточно часто предметом оспари-

вания становятся решения органов местного 

самоуправления (34 464 дела) с достаточно 

высокой степенью удовлетворения требований 

– 78 % (26 879).

Административные дела по главе 22 КАС РФ

об оспаривании решений

Всего рассмотрено

с вынесением решения

Удовлетворено

требований

Органов государственной власти, органов военного управ-

ления
26 020 9286

Органов местного самоуправления 34 464 26 879

Органов, организаций, наделенных отдельными государствен-

ными или иными публичными полномочиями
11 163 4101

Должностных лиц органов, организаций, наделенных отдель-

ными государственными или иными публичными полномо-

чиями

5462 1699

Государственных служащих (кроме судебных приставов-ис-

полнителей)
2496 817

Судебного пристава-исполнителя 165 553 33 470

Муниципальных служащих 225 126

Квалификационных коллегий судей 62 8

Заметную долю дел, разрешаемых в порядке 

главы 22 КАС РФ, составляют административные 

дела об оспаривании решения, действий (бездей-

ствия) органов военного управления (табл. 3). 

При этом нужно иметь в виду, что служебные спо-

ры военнослужащих рассматриваются именно в 

порядке административного судопроизводства 

(в отличие от служебных споров государствен-

ных гражданских служащих и государственных 

служащих иных видов государственной службы, 

рассматриваемых в порядке гражданского судо-

производства). 
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В числе административных дел, рассматри-

ваемых Дисциплинарной коллегией Верховного 

Суда РФ (глава 23 КАС РФ), в 2021 г. имели ме-

сто единичные случаи обжалований решений 

Высшей квалификационной коллегии судей РФ 

и квалификационных коллегий судей субъекта 

Российской Федерации о досрочном прекра-

щении полномочий судьи (всего 13 дел, из них 

требования были удовлетворены только в трех 

случаях).

Административные дела по главе 22 КАС РФ об оспаривании решения, 

 действий (бездействия) органов военного управления

Всего 

рассмотрено 

с вынесением 

решения

Удовлетворено 

требований

Об оспаривании решений об увольнении с военной службы 1135 299

Об оспаривании решений о назначении на должность, снижении в 

должности
36 10

Об оспаривании решений о переводе по службе 40 2

Об оспаривании решений о привлечении к дисциплинарной ответствен-

ности
290 68

Об оспаривании решений о привлечении к материальной ответствен-

ности
25 13

Об оспаривании решений, повлекших необеспечение положенными 

видами довольствия
1311 831

Об оспаривании решений, повлекших нарушение жилищных прав во-

еннослужащих
1509 817

Об оспаривании решений, повлекших невыплату компенсации за наем 

жилья
95 52

Об оспаривании решений о невыплате денежных компенсаций при 

увольнении
12 7

Об оспаривании решений о невыплате надбавок за участие в боевых 

действиях
6 1

Об оспаривании решений о невыплате жилищных субсидий 58 20

Об оспаривании решений, повлекших нарушение прав военнослужащих 

при ипотечном кредитовании 
414 343

Всего дел об оспаривании решений, действий (бездействия) органов 

военного управления
8272 3186

 Административные дела о защите избирательных прав

и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации 

(глава 24 КАС РФ)

Всего 

рассмотрено 

с вынесением 

решения

Удовлетворено 

требований

1 2 3

Об ошибках и неточностях в списках избирателей, участников рефе-

рендума 
4 0

Об отмене решения избирательной комиссии, комиссии референдума 

об итогах голосования, результатах выборов
193 4

Административные дела о защите избира-

тельных прав и права на участие в референдуме 

граждан Российской Федерации (глава 24 КАС 

РФ) также не составляют значительного объе-

ма (табл. 4) и, как правило, связаны с отменой 

регистрации кандидата, аннулированием ре-

гистрации списка кандидатов, оспариванием 

решения, действия (бездействия) участковой 

избирательной комиссии, комиссий референ-

дума.

Т а б л и ц а  4
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В 2021 г., как и в предыдущие годы, судами 

было рассмотрено достаточно большое количе-

ство административных дел по главе 25 КАС РФ 

О к о н ч а н и е  т а б л.  4

1 2 3

Об оспаривании решений избирательных комиссий по проведению 

референдума об отказе в проведении референдума
7 4

Об оспаривании решений избирательных комиссий по проведению рефе-

рендума об отказе в регистрации инициативной группы по проведению 

референдума, иной группы участников референдума

9 1

Об оспаривании иных решений избирательных комиссий по проведению 

референдума
26 8

О расформировании избирательной комиссии, комиссии референдума 1 1

По вопросам регистрации 268 128

Об определении срока назначения выборов в органы государственной 

власти субъектов Российской Федерации, а также в органы местного 

самоуправления

1 1

Об оспаривании решения, действия (бездействия) участковой избира-

тельной комиссии, комиссий референдума
298 59

Об отстранении члена участковой избирательной комиссии от участия 

в работе данной комиссии, удалении наблюдателя или иного лица из 

помещения для голосования

64 41

Прочие, возникающие из нарушений избирательного законодательства 

(глава 24 КАС РФ)
278 77

Всего дел по главе 24 КАС РФ 1587 449

Административные дела об оспаривании результатов определения 

кадастровой стоимости (глава 25 КАС РФ)

Всего

рассмотрено

с вынесением 

решения

Удовлетворено 

требований

Об установлении рыночной стоимости земельных участков и отдельных 

объектов недвижимости
22 166 22 033

Об изменении кадастровой стоимости в связи с выявлением недосто-

верных сведений об объекте оценки, использованных при определении 

его кадастровой стоимости, в том числе об исправлении технической и 

(или) кадастровой ошибки

77 57

Об оспаривании решения или действия (бездействия) комиссии по рас-

смотрению споров о результатах определения кадастровой стоимости
284 196

Прочие по главе 25 КАС РФ 210 207

Всего дел по главе 25 КАС РФ  22 737 22 493

об оспаривании результатов определения када-

стровой стоимости (табл. 5) с большой степенью 

удовлетворения административных исков.

Т а б л и ц а  5

Достаточно большое количество администра-

тивных дел, рассмотренных в 2021 г., составили 

административные дела о присуждении компен-

сации за нарушение права на судопроизводство 

в разумный срок (глава 26 КАС РФ) по делам, 

подсудным мировым судьям, районным судам, 

гарнизонным военным судам, областным и рав-

ным им судам, окружным (флотским) военным 

судам (табл. 6).



20 ЖУРНАЛ АДМИНИСТРАТИВНОГО СУДОПРОИЗВОДСТВА. 2022. № 3
 А

ДМ
И

Н
И

СТ
РА

ТИ
ВН

Ы
Е 

ДЕ
ЛА

: С
УД

ЕБ
Н

АЯ
 С

ТА
ТИ

СТ
И

КА

Т а б л и ц а  6

Административные дела

о присуждении компенсации 

за нарушение права на

судопроизводство в разумный 

срок (глава 26 КАС РФ)

Всего

рассмотрено

с вынесением 

решения по 

делам, подсудным 

мировым судьям, 

районным судам, 

гарнизонным 

военным судам

Удовлетворено 

требований

Всего

рассмотрено

с вынесением 

решения по

делам, подсудным 

областным и 

равным имсудам, 

окружным

(флотским)

военным судам

Удовлетворено 

требований

О присуждении компенсации за 

нарушение права на уголовное 

досудебное производство в раз-

умный срок и применение меры 

процессуального принуждения 

в виде наложения ареста на 

имущество

108 99 54 45

О присуждении компенсации за 

нарушение права на уголовное 

судопроизводство в разумный 

срок

273 193 49 31

О присуждении компенсации 

за нарушение права на граж-

данское судопроизводство в 

разумный срок 

176 80 52 17

О присуждении компенсации 

за нарушение права на админи-

стративное судопроизводство в 

разумный срок (в том числе по 

делам об административных 

правонарушениях)

121 70 39 18

О присуждении компенсации за 

нарушение права на исполне-

ние судебного акта в разумный 

срок

2 893 2 815 369 357

Прочие по главе 26 КАС РФ 25 24 – –

Всего дел по главе 26 КАС РФ  3 596 3 281 563 468

И, наконец, как уже говорилось выше, тра-

диционно самая многочисленная категория 

административных дел (табл. 7) представлена 

административными делами о взыскании денеж-

ных сумм в счет уплаты установленных законом 

обязательных платежей и санкций с физических 

лиц (глава 32, в том числе рассматриваемые в 

порядке главы 11.1 КАС РФ).

Т а б л и ц а  7

Административные дела

о взыскании обязательных платежей и санкций

Всего рассмотрено

с вынесением решения

(судебного приказа)

Удовлетворено 

требований

1 2 3

О взыскании налогов и сборов 3 704 898 3 634 082

О взыскании взносов в Пенсионный фонд Российской Феде-

рации
37 948 35 845

О взыскании взносов в Фонд социального страхования 2262 1909

О взыскании взносов в Федеральный фонд обязательного 

медицинского страхования
7454 5490
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1 URL: http://www.cdep.ru/index.php?id=79& 

item=6120

1 2 3

О взыскании таможенных сборов 2052 1971

Прочие о взыскании обязательных платежей и санкций 

(глава 32, в том числе рассматриваемые в порядке главы 11.1 

КАС РФ)

92 829 89 294

Всего дел по главе 32 КАС РФ 3 847 443 3 768 591

О к о н ч а н и е  т а б л.  4
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Австрийский Федеральный административ-

ный суд1 является апелляционным органом в 

сфере управления, за исключением вопросов 

финансового права, подведомственных Феде-

ральному финансовому суду2.

Федеральный административный суд (далее – 

ФАС или Суд) действует на основании федераль-

ных законов «Об организации судов»3 и «О Феде-

ральном административном суде» 2013 г.4 

Судьи назначаются Федеральным Прези-

дентом по предложению Федерального Прави-

тельства. К выдвижению и назначению судей 

применяются соответствующие положения Феде-

рального закона «О службе судей и прокуроров»5. 

Последние на нынешний момент выборы судей 

состоялись в ноябре 2021 г.6 

В составе ФАС президент и вице-президент, 

которые образуют президиум Суда, а также судьи 

(§ 2 закона о ФАС). Всего в ФАС 218 судей. Суд на-

ходится в Вене (там работают 162 судьи); также 

имеются филиалы в Граце (14 судей), Инсбруке 

(17 судей) и Линце (23 судьи). 

В некоторых случаях закон предусматривает 

участие в судопроизводстве народных заседате-

лей, обладающих специальными познаниями 

(Fachkundiger Laienrichter7). Заседатели должны 

быть дееспособными гражданами Австрии, не 

имеющими судимости за умышленное престу-

пление. Они назначаются Федеральным канцле-

ром на шесть лет на основе Закона «О службе 

судей и прокуроров».

Президент ФАС руководит Судом, осущест-

вляет надзор за персоналом и ведет дела ФАС в 

той мере, в какой они не входят в компетенцию 

других органов. В частности, президент осущест-

вляет внутренний аудит Суда (§ 78а Федерально-

го закона «Об организации судов»). 

Президент также обеспечивает, чтобы реше-

ния Суда были как можно более единообразны-

ми, сохраняя при этом независимость судебной 

системы (§ 3.1 закона о ФАС). Президент назна-

чает руководителей филиалов, а также может 

участвовать в отправлении правосудия, если это 

не мешает выполнению задачи по управлению 

Судом.

Судьи ФАС образуют Общее собрание (die 

Vollversammlung), которое занимается избра-

нием членов и их заместителей: а) семи сенатов 

(в российской традиции – судебных коллегий); 

б) Дисциплинарного сената; в) Комитета по 

распределению дел; г) Контрольной комиссии; 

д) Сената по персоналу.

В каждом сенате имеются председатель, за-

меститель и выборные члены. Они назначаются 
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президентом Суда на шесть лет по рекомендации 

сената по персоналу. Последний включает в себя 

президента Суда, вице-президента и пять членов, 

избираемых Общим собранием из числа судей. 

ФАС принимает решения в составе «едино-

личного судьи», если только федеральные законы 

либо законы земель не предусматривают, что 

дело рассматривается коллегиально (§ 6 закона о 

ФАС). Сенаты состоят из трех судей – одного пред-

седателя и двух членов (§ 7.1 закона о ФАС). Если 

федеральные законы или законы земли предус-

матривают участие в отправлении правосудия 

народных заседателей, последние участвуют в 

заседании вместо судей. 

Процесс в Суде регламентируется Федераль-

ным законом «Об административном судопро-

изводстве» (в ред. 2022 г.)8 (далее – ФЗ об АС).

В ФАС обжалуются:

во-первых, решения административных орга-

нов в связи с их незаконностью – так называемая 

«жалоба на решение» (Bescheidbeschwerde);

во-вторых, приказы и принудительные меры 

административных органов в связи с их неза-

конностью – «жалоба на меры» (Maßnahmenbe-

schwerde); 

в-третьих, нарушение обязанности адми-

нистративным органом по принятию решения 

– «жалоба на молчание» (Säumnisbeschwerde).

Общий срок подачи жалоб на решения и на 

молчание составляет четыре недели, для жалоб 

на меры – шесть недель. Исключения предусмо-

трены федеральным и земельным законодатель-

ством. Могут быть установлены и более короткие 

сроки обжалования: например, две недели для 

резервистов и лиц, служащих в ополчении (§ 65 

Дисциплинарного закона9).

По общему правилу, подача жалобы не имеет 

приостанавливающего действия. Тем не менее по 

просьбе заявителя Суд может своим постановле-

нием приостановить исполнение администра-

тивного акта, «если это не противоречит насущ-

ным общественным интересам» и «непринятие 

мер поставит заявителя в непропорционально 

невыгодное положение» (§ 22.1 ФЗ об АС).

В компетенции ФАС входят следующие акты:

1) решения Федерального управления по де-

лам миграции и убежища10 относительно: а) об-

щие ходатайства о предоставлении убежища; 

б) ответственности Австрии за предоставление 

убежища по «Дублинской процедуре»11; в) не-

выдачи вида на жительство по гуманитарным 

соображениям; г) прекращения пребывания 

иностранцев в Австрии и организации их вы-

езда; д) назначения содержания под стражей 

в ожидании депортации. Жалобы подаются в 

Федеральное управление по делам миграции и 

убежища. Жалобы на отказ в выдаче визы пода-

ются в конкретный орган, принявший решение. 

Cрок обжалования зависит от вида действий. Он 

составляет: а) одну неделю для «процедур в аэ-

ропорту» (§ 33, п. 3 Закона об убежище12); б) две 

недели для «Дублинской процедуры»; в) четыре 

недели для заявлений о предоставлении убежища 

и в отношении «несопровождаемых несовер-

шеннолетних»; г) шесть недель относительно 

задержания в ожидании депортации;

2) решения по социальным вопросам. Здесь 

обжалуются: а) отказы Государственной службы 

занятости13 (далее – AMS): в назначении пособия 

по безработице; в выдаче так называемых «карт 

по трудоустройству» (Rot-Wei -Rot-Karte, Blauen 

Karte EU и др.), разрешений на работу, серти-

фикатов безопасности и т. д. Жалоба подается в 

региональное отделение АМС. Срок начинается 

с момента вручения гражданину решения AMS и, 

как правило, составляет четыре недели; б) реше-

ния Министерства социальных дел14, связанные 

с инвалидностью, и по исполнению законов о 

трудоустройстве инвалидов15. В данных случаях 

срок установлен в шесть недель;

3) решения австрийского Уполномоченного 

по защите данных16. Он отвечает за соблюдения 

положений Регламента ЕС по защите данных 

2016/67917 и Федерального закона «О защите 

данных»18. Жалоба в Суд подается через Уполно-

моченного в течение четырех недель;

4) решения административных органов о 

нарушении служебно-правового законодатель-

ства19 и решения Федерального дисциплинар-

ного органа20 (далее – ФДО) по привлечению 

федеральных служащих к дисциплинарной 

ответственности. Перечень указанных служа-

щих чрезвычайно широк и включает в себя лиц, 

перечисленных в Федеральном законе «О госу-

дарственной службе» 1979 г.21 и иных законах. 

Здесь и федеральные чиновники, и вузовские 

преподаватели, и сотрудники почты, и «прочие 

достойные лица». Обжалуются в Суд и решения 

ФДО о возбуждении, отказе в возбуждении или 

прекращении дисциплинарного производства. 

Жалоба подается в орган, вынесший решение. 

Срок для обжалования начинает течь с момента 

вручения служащему уведомления и, как пра-

вило, составляет четыре недели. Могут быть 

установлены и иные сроки в зависимости от 

органа и лица. Споры между лицами, состоя-

щими в частно-правовых трудовых отношениях 

с федеральным правительством (наемными 

работниками), рассматривают суды общей 

юрисдикции;
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5) решения относительно платежей и сборов 

в рамках отправления правосудия. Указанные 

платежи закреплены в законах: о требованиях 

относительно вознаграждения22, о судебных 

взносах23, о судебных издержках24, о консульских 

сборах25. Кроме того, в эту категорию попадают 

расходы и сборы в области правосудия, уста-

новленные Министерством юстиции Австрии26. 

Жалоба направляется в орган, вынесший реше-

ние, – председателю суда, руководителю суда, 

финансовому инспектору, федеральному мини-

стру юстиции;

6) решения по вопросам так называемого 

«вузовского права» (Schulrecht) на акты уни-

верситетских властей. В их числе центральные, 

высшие сельскохозяйственные и лесохозяйствен-

ные, а также некоторые иные образовательные 

учреждения. Ответчик – Федеральный министр 

образования, науки и исследований27. По общему 

правилу, жалоба подается через Департамент 

образования (Bildungsdirektion) соответствую-

щей федеральной земли. В некоторых случаях 

предусмотрена «предварительная процедура», 

в рамках которой жалобу рассматривает руко-

водство вуза. Возражение на решение вуза мо-

жет быть подано Министру. Решение Министра 

обжалуется в ФАС в течение четырех недель с 

момента вынесения. Законодательство может 

предусматривать и сокращенные сроки (пять 

дней, две недели и т. д.);

7) административные акты в сфере экономи-

ки, связи, транспорта и окружающей среды28. 

Данная сфера правоотношений чрезвычайно 

широка и включает в себя: железнодорожное 

право; закон о надзоре за финансовым рын-

ком; закон об азартных играх; авиационное 

право; организацию рынка; закон о СМИ и др. 

Указанные вопросы весьма объемны и требуют 

отдельного анализа, выходящего за рамки на-

стоящей статьи. 

Общие правила производства в ФАС по всем 

видам жалоб, в принципе, сходны. Жалобу впра-

ве подать любой, кто утверждает, что его права 

были нарушены административным актом. 

Жалоба должна содержать: а) наименование 

оспариваемого решения или мер; б) наименова-

ние соответствующего органа; в) основания, на 

которых основывается заявление; г) требование 

и материалы, необходимые для оценки жалобы 

(§ 9 ФЗ об АС).

Если в жалобе приводятся новые факты или 

доказательства, которые власти или ФАС считают 

важными, «они должны немедленно уведомить 

об этом другие стороны и предоставить им воз-

можность, но не в течение разумного двухне-

дельного срока, превышающего срок, принять к 

сведению содержание жалобы и прокомменти-

ровать его» (§ 10 ФЗ об АС).

Сторонами в процессе являются заявитель и 

ответчик (§ 18 и 19 ФЗ об АС). В разбирательстве 

в ФАС участие адвоката не обязательно; однако 

сторона может назначать в процесс своего пред-

ставителя по общим правилам гражданского 

судопроизводства29. Если иное не предусмотрено 

федеральным законодательством или законом 

земли, стороне должна быть предоставлена 

юридическая помощь, когда это основано на 

статье 6 (1) Конвенции о защите прав человека 

и основных свобод 1950 г. Юридическая помощь 

включает в себя право стороны на назначение 

адвоката для составления и подачи жалобы, заяв-

ления о представительства в судебном заседании 

и некоторых других вопросов (§ 8а ФЗ об АС).

Физическое лицо (заявитель или администра-

тивный ответчик) должно быть проинформиро-

вано на языке, который понимает, о праве на 

устного и письменного переводчика. Решение 

о предоставлении переводчика принимается в 

форме постановления (§ 38a ФЗ об АС). 

Процесс в Суде ведет председатель сената, 

судьи и заседатели вправе участвовать, задавать 

вопросы (§ 25.3 ФЗ об АС). Разбирательство, по 

общему правилу, публичное и устное. Вместе с 

тем, по заявлению стороны или если суд сочтет 

необходимым, заседание может быть объявлено 

закрытым, «в той мере, в какой это необходимо 

по соображениям морали, общественного по-

рядка или национальной безопасности, защиты 

коммерческой и коммерческой тайны, а также в 

интересах защиты молодежи или частной жизни 

стороны, потерпевшего, свидетеля или третьего 

лица» (§ 25.1 ФЗ об АС).

Судьи и заседатели должны воздержаться от 

участия в процессе по причине своей возможной 

заинтересованности (Befangenheit). Они обя-

заны проинформировать об этом президента, 

который и принимает окончательное решение 

(§ 6 ФЗ об АС).

Доказательства должны быть непосредствен-

но исследованы в заседании. Суд может прово-

дить допрос свидетеля с использованием техни-

ческих средств, «за исключением случаев, когда 

личное присутствие в суде более целесообразно 

или необходимо по особым причинам с учетом 

процессуальной экономии» (§ 25.6b ФЗ об АС).

Процедуру разбирательства в ФАС завершает 

вынесение решения (die Entscheidung). Процесс 

вынесения решения и голосование является 

тайным (§ 25.8 ФЗ об АС). Судебный акт может 

быть облачен в форму решения (das Erkenntnis – 
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§ 28–30) либо постановления (der Beschluss – § 31 

ФЗ об АС).

В соответствии с § 20 закона о ФАС все акты 

Суда публикуются в Федеральной правовой ин-

формационной системе30.

Согласно докладу ФАС за 2020 г.31, за всё вре-

мя своего существования Суд рассмотрел около 

180 000 дел. Примерно 64 % из них относятся к 

сфере иммиграции и предоставления убежища, 

около 20 % – к социальной сфере, 8 % – к сфере 

личных прав и образования, 6 % – к сфере биз-

неса, связи, транспорта и окружающей среды. На 

31 января 2021 г. количество ведущихся в Суде 

процедур по-прежнему велико – около 27 000. 

За последние два года наблюдается тенденция 

к увеличению продолжительности процессов 

во всех сенатах. Так, лишь 13 % процедур были 

завершены в течение двух месяцев, для 40 % по-

надобилось от четырех до шести месяцев, 47 % 

разбирательств продолжались более полугода. 

Кто бы мог подумать? И там просрочки! 

ФАС предлагает увеличить количество судей, 

что сократит сроки производства в ФАС. Ми-

нистр юстиции Австрии, отмечая недостаточное 

финансирование судов, крайне пессимистично 

настроен: «Судебная власть умирает тихой смер-

тью»32. Могу только посоветовать: «Денег нет, но 

вы держитесь!». 

Интересно также, что ФАС и в настоящее 

время не затронуло модное нынче поветрие 

цифровизации. Суд даже в период пандемии 

работал в открытом режиме, с сохранением, 

разумеется, мер предосторожности33. Однако ни 

в закон о ФАС, ни в закон об АС внесены не были 

изменения относительно электронного судопро-

изводства. Активно продвигались в ФАС лишь 

процессы управления качеством и сертификации 

по правилам 9001 ISO34. Видимо, австрийские 

власти посчитали, что на эффективность работы 

Суда его цифровизация не повлияет. Небольшие 

размеры страны и наличие филиалов обеспе-

чивают надлежащий доступ к правосудию. Как 

говорится, «им виднее». 

В целом, опыт ФАС в сфере административ-

ного судопроизводства представляется весьма 

интересным и заслуживающим подробного изу-

чения. Даже у толерантных «гейропейцев» можно 

найти отдельные удачные варианты и правила.
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ТРИБУНА МОЛОДЫХ УЧЕНЫХ

УДК 342.9

А. С. Лебедева

Воронежский государственный университет

АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВЫЕ СПОРЫ И ИХ РАЗРЕШЕНИЕ
ПО КОДЕКСУ АДМИНИСТРАТИВНОГО СУДОПРОИЗВОДСТВА

РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
На основе анализа научных трудов ученых-административистов и нормативно-правовых 

актов предложено авторское определение административно-правового спора, а также 

проанализирован ряд практических проблем, с которыми сталкивается правоприме-

нитель, разрешая споры в порядке административного судопроизводства. Предложены 

рекомендации, которые могут быть привнесены в процесс обсуждения современных 

проблем совершенствования российского законодательства об административном 
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Проведение в стране административной 

реформы затронуло существующий порядок 

взаимоотношений государственного аппарата с 

обществом. С принятием Кодекса администра-

тивного судопроизводства Российской Федера-

ции стало гораздо меньше вопросов по поводу 

применения норм публичного права для рас-

смотрения и разрешения административно-пра-

вовых споров. Правовое государство приобрело 

мощный инструмент контроля за публичным 

управлением, который осуществляется посред-

ством деятельности судебных органов, призван-

ных восстанавливать справедливость во взаи-

моотношениях общества и государства, а также 

обеспечивать защиту граждан от негативных 

действий и решений органов публичной власти. 

В настоящее время институт административного 

судопроизводства достаточно молод и содержит в 

себе пробелы и коллизии. Правоприменительная 

практика наглядно показывает существование 

этих проблем, которые могут решаться и реша-

ются путем внесения изменений в действующее 

законодательство. 

Сфера действия административных норм 

довольно широка и требует глубоких познаний. 

Существует множество причин для возникно-

вения административных споров. Проблема 

определения административно-правового спора 

порождает ряд трудностей, возникающих в ходе 

судебного разрешения таких споров на практике. 

Судебная система сталкивается с неопределенно-

стью в определении сферы конфликтных отноше-

ний, поскольку публичная сфера затрагивает и 

частные интересы лиц. 

Современные исследователи, занимающиеся 

изучением природы административно-правовых 

споров, предлагают различные варианты поня-

тия административно-правового спора, что в 
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конечном итоге приводит к разному видению 

сущности понятия. По мнению И. М. Галий, 

административно-правовые споры – это споры, 

возникшие «в связи с осуществлением функций 

государственными органами и органами местно-

го самоуправления, их должностными лицами, 

подлежащие рассмотрению и разрешению в су-

дебном или административном порядке». Автор 

указывает на то, что такие «споры возникают 

из административно-правовых и иных публич-

но-правовых отношений, которые можно под-

разделить на административно-тяжебные дела, 

которые могут иметь только правовой характер и 

разрешаются в судебном или административном 

порядке, и споры административно-процедурно-

го характера»1. 

А. Б. Зеленцов рассматривает администра-

тивно-правовой спор как спор, возникающий 

из административно-правовых отношений, 

складывающихся в связи с осуществлением 

властных полномочий органами публичной 

администрации2. Давая определение админи-

стративно-правового спора, он указывает на 

субъектный состав и сферу возникновения, что 

позволяет произвести разграничение от сферы 

спора гражданско-правового.

А. И. Окунев в своей статье «Административ-

но-правовые споры» определяет администра-

тивно-правовой спор как «конфликт интересов, 

столкновение правовых норм, не находящихся 

в подчинении друг другу»3. К сторонникам 

конфликтной природы административно-пра-

вового спора можно отнести таких авторов, как 

А. В. Глодина, А. В. Никитина, Н. Ю. Хаманева, 

Е. В. Хахалева4. Например, А. В. Глодина опре-

деляет административно-правовой спор как 

«отношения, возникающие в связи с конфликтом 

или разногласиями между юридически нерав-

ными субъектами, одним из которых является 

орган государственной власти, другой – орган 

или должностное лицо, осуществляющее госу-

дарственное управление»5. Однако необходимо 

отметить, что неравенство субъектов является 

не совсем верной формулировкой, поскольку в 

рамках административно-правового спора субъ-

екты равны в правах. Юридическое неравенство 

субъектов имеет место до вступления их в спор, 

когда орган власти или иной орган (должност-

ное лицо) реализуют властные полномочия и 

принимают те или иные решения (действия) в 

отношении других лиц.

Е. Б. Лупарев характеризует административ-

но-правовой спор как «ответную реакцию объ-

екта управления на управленческое воздействие 

со стороны государственных органов, органов 

местного самоуправления или иных субъектов 

управления»6. Реакция может быть как положи-

тельной, так и отрицательной. Можно сделать 

вывод, что спор не всегда означает противо-

борство сторон, но может выступать в форме 

разногласия, как способ нахождения наилучшего 

решения проблемы.

Изучая научные труды Ю. Н. Старилова, 

можно отметить, что данный ученый особое 

внимание уделяет именно признакам адми-

нистративно-правового спора. Это позволяет 

отграничить их от других видов споров. Автор 

определяет административно-правовые споры 

как «комплексные материально-процессуальные 

административные правоотношения, которые 

подразумевают наличие противоречий сторон 

данных правоотношений, вызванных конфлик-

том интересов в сфере публичного (государ-

ственного) управления»7. В самом определении 

Ю. Н. Старилов указывает на структуру спора, 

определяя наличие сторон, а также предмет 

спора, выраженный в виде конфликта интересов. 

И. М. Дивин определяет административ-

но-правовой спор как разногласие, вместе с тем 

указывая и его основные признаки: субъекты и 

его содержание. В статье «Сущность и правовая 

природа административно-правового спора» он 

приводит следующее понятие: «Административ-

но-правовой спор – это регламентированные 

нормами арбитражно-процессуального и адми-

нистративного права разногласия, возникающие 

между субъектами административно-правовых 

отношений в результате реализации органами 

государственной власти их полномочий»8. 

У. В. Метелева рассматривает администра-

тивно-правовой спор как несогласие субъекта 

с принятым в отношении него решением. При 

этом несогласие должно быть выражено в офи-

циальной форме, иметь документальное выра-

жение и доведено до сведения властного органа, 

принявшего это решение9. 

О том, что спор должен быть выражен вовне, 

указывает в своей статье А. А. Демин. Форма 

выражения может быть представлена как иском, 

так и в иной предусмотренной действующим 

законодательством форме, влекущей правовые 

последствия. Автор четко указывает, что «только 

официальная форма выражения спора предо-

пределяет его дальнейшее развитие в правовом 

пространстве»10.

Необходимо отметить, что публичный ха-

рактер административно-правовых споров пре-

допределяет и тот факт, что разрешение таких 

споров несет юридическую пользу не только для 

конкретной частной стороны, но и для общества 
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в целом. Разрешая конкретный спор с органом 

публичной власти или должностным лицом, 

суд создает своего рода практику, которая спо-

собствует снижению возникновения похожих 

спорных ситуаций в будущем.

Обращаясь к судебной практике, можно 

проследить наличие структурных элементов 

в споре. Так, по материалам обзора Верховно-

го Суда РФ11, гражданка А. обратилась в суд 

с административным исковым заявлением о 

признании незаконным бездействия судебного 

пристава-исполнителя и возложении обязанно-

сти снять ограничение на выезд из Российской 

Федерации, ссылаясь на то, что ей не были 

вручены постановление о возбуждении испол-

нительного производства и постановление об 

ограничении на выезд из Российской Федера-

ции, при этом имеющаяся задолженность по 

исполнительному производству была погашена 

в полном объеме. В сентябре 2018 г. при выезде 

из Российской Федерации гражданке А. было 

вручено уведомление об ограничении на выезд 

из Российской Федерации на основании соот-

ветствующего решения пристава-исполнителя. 

Гражданка А. знала, что является должником по 

исполнительному производству. В мае 2018 г. 

гражданин Б., являющийся сыном гражданки 

А., полностью погасил задолженность, о чем 

судебный пристав-исполнитель был уведомлен 

гражданкой А. должным образом. 

Постановления, действия (бездействие) 

судебного пристава-исполнителя и иных долж-

ностных лиц Федеральной службы судебных 

приставов России могут быть оспорены в суде 

сторонами исполнительного производства (взы-

скателем и должником) и иными лицами, кото-

рые считают, что нарушены их права и законные 

интересы, созданы препятствия к осуществлению 

ими прав и законных интересов либо на них 

незаконно возложена какая-либо обязанность 

(ч. 1 ст. 218, ст. 360 Кодекса административного 

судопроизводства Российской Федерации12, ч. 1 

ст. 121 Федерального закона13 «Об исполнитель-

ном производстве»)14.

Решением суда первой инстанции админи-

стративное исковое заявление было удовлетво-

рено. При этом суд исходил из того, что в адрес 

административного истца не было направлено 

постановление об ограничении на выезд за пре-

делы Российской Федерации, задолженность по 

исполнительному производству была погашена в 

полном объеме, о чем пристав-исполнитель был 

уведомлен надлежащим образом, однако испол-

нительное производство окончено не было, как 

и не было снято ограничение. 

В данном случае субъектом, обладающим 

властными полномочиями, выступает судебный 

пристав-исполнитель. Гражданка А., как управ-

ляемая сторона, выступает с ответной реакцией 

на управленческое воздействие со стороны 

государственных органов, которая выражается 

в несогласии с принятым в отношении нее реше-

нием. Возникшие разногласия выразились в про-

тиворечии субъектов по поводу правомерности 

вынесенного решения пристава-исполнителя, 

которое нарушило права гражданки А., а именно 

был ограничен ее выезд за границу Российской 

Федерации, о чем гражданка А. узнала только 

лишь в аэропорту (объект и предмет спора). 

В заявлении лицо указало на факты оплаты за-

долженности, уведомления пристава-исполни-

теля в порядке, предусмотренном действующим 

законодательством, а также на нормы Кодекса 

административного судопроизводства Россий-

ской Федерации (ч. 1 ст. 218, ст. 360) о праве 

обратиться в суд с требованиями об оспаривании 

решения пристава-исполнителя и выступило с 

требованием о признании бездействия судебного 

пристава-исполнителя незаконным. Спор был 

разрешен в судебном порядке. 

Обобщая вышеприведенные позиции уче-

ных-административистов, а также судебную 

практику по административным делам, можно 

сформулировать следующую дефиницию: ад-

министративно-правовой спор есть разногла-

сие, проявляющееся в форме юридического 

конфликта, выраженное официально, имеющее 

публичный характер, возникающее между субъ-

ектами, один из которых обязательно наделен 

государственно-властными управленческими 

полномочиями, выраженное в нарушении прав, 

обязанностей и законных интересов лиц в связи 

с реализацией государственно-управленческих 

функций, которое может быть разрешено в су-

дебном и внесудебном порядке в соответствии с 

действующим законодательством.

Наряду с проблемами в теории администра-

тивно-правовых споров имеется ряд вопросов, 

с которыми сталкивается правоприменитель. 

Анализируя судебную практику по делам о 

разрешении административно-правовых спо-

ров, можно выделить проблемы, возникающие 

как при подаче искового заявления, так и при 

самой процедуре разрешения спора. Одной из 

наиболее актуальных является проблема опре-

деления предмета спора. К примеру, гражданин 

обратился в суд с административным исковым 

заявлением о признании незаконным решения 

призывной комиссии об отказе в удовлетворе-

нии его заявления о замене военной службы 
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по призыву на альтернативную гражданскую 

службу, возложении обязанности принять со-

ответствующее решение. Районным судом в 

принятии такого заявления ему было отказано, 

поскольку, по мнению суда, призывная комиссия 

не является субъектом, наделенным публичными 

полномочиями, и спор должен разрешаться в 

порядке гражданского судопроизводства. Од-

нако судебная коллегия по административным 

делам Верховного Суда Российской Федерации 

признала такие выводы ошибочными, основан-

ными на неправильном толковании и приме-

нении норм законодательства, регулирующих 

возникшие правоотношения. Конституционное 

право гражданина на замену военной службы по 

призыву альтернативной гражданской службой, 

предусмотренное ч. 3 ст. 59 Конституции Россий-

ской Федерации15, регулируется федеральными 

законами «О воинской обязанности и военной 

службе»16 и «Об альтернативной гражданской 

службе»17. Данными нормативно-правовыми 

актами закреплено право гражданина на обжа-

лование в суд решений призывной комиссии. 

Судебная коллегия по административным де-

лам Верховного Суда Российской Федерации 

отметила, что отношения между гражданином и 

государством, связанные с призывом на военную 

службу, носят публичный характер, в связи с чем 

названная категория дел подлежит рассмотре-

нию по правилам Кодекса административного 

судопроизводства Российской Федерации. Су-

дебные акты были отменены, административное 

исковое заявление было направлено в суд первой 

инстанции для рассмотрения по существу18.

Определение подведомственности спора ус-

ложняется, когда в возникшей спорной ситуации 

имеется и административный, и гражданско-пра-

вовой компоненты. Поскольку каждое спорное 

правоотношение имеет свои индивидуальные 

особенности, вопросы разграничения предме-

тов регулирования Кодекса административного 

судопроизводства Российской Федерации и Граж-

данского процессуального кодекса Российской 

Федерации будут так или иначе возникать на 

практике. Стоит отметить, что с момента начала 

действия Кодекса административного судопроиз-

водства Российской Федерации Верховным Су-

дом были даны разъяснения касаемо некоторых 

проблемных вопросов, в том числе и определения 

подведомственности. Вместе с тем разрешить 

все возникающие проблемы не представляется 

возможным, поскольку появляются не только 

новые категории дел, но и особенности каждого 

конкретного спора могут перевести схожее по 

сути дело в сферу других отношений. 

Так, судебной коллегией по административ-

ным делам Приморского краевого суда19 было 

отменено решение районного суда об отказе 

в удовлетворении административного иска 

гражданина к администрации муниципального 

района об отказе в предоставлении в собствен-

ность земельного участка в садовом неком-

мерческом товариществе, членом которого он 

является. Судебная коллегия пришла к выводу о 

том, что заявленные административным истцом 

требования направлены на восстановление ее 

имущественных прав, а также затрагивают иму-

щественные права другого члена товарищества 

на спорный земельный участок. Таким образом, 

дело должно было рассматриваться в порядке 

гражданского судопроизводства. Районный суд 

не применил ст. 16.1 Кодекса административного 

судопроизводства Российской Федерации, вслед-

ствие чего спор был разрешен с применением 

неправильного вида судопроизводства, без при-

влечения заинтересованных лиц, что является 

грубым нарушением. Причиной допущенной 

ошибки мог послужить тот факт, что одним из 

участников спорного правоотношения является 

администрация муниципального района – лицо, 

наделенное публичными полномочиями. 

Правосудие должно быть процессуально 

эффективным, поскольку от его правильности 

и своевременности зависит обеспечение прав и 

свобод граждан. При неправильном определении 

истцом вида судопроизводства нецелесообразно 

отказывать в принятии искового заявления, 

поскольку это тормозит процесс разрешения 

спора, а также препятствует восстановлению 

нарушенных прав и свобод граждан. Необхо-

димо законодательно предусмотреть правовую 

норму о том, что суд должен самостоятельно 

определить вид судопроизводства и продолжить 

рассмотрение дела в установленном законом 

порядке, предварительно информировав об этом 

участников дела. 

Отдельной проблемой в административной 

судопроизводстве является обеспечение участия 

прокурора в судебном процессе. Согласно ст. 39 

Кодекса административного судопроизводства 

Российской Федерации прокурор вправе об-

ратиться в суд с административным исковым 

заявлением в защиту прав, свобод и законных 

интересов граждан, неопределенного круга лиц 

или интересов Российской Федерации, субъ-

ектов Российской Федерации, муниципальных 

образований (ч. 1 ст. 39), а также прокурор 

вступает в судебный процесс и дает заключение 

по административному делу в случаях, предусмо-

тренных федеральными законами (ч. 7 ст. 39). 
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Вышеназванный кодекс предусматривает уча-

стие прокурора в административных делах так 

называемой «обязательной категории», среди 

которых: об оспаривании нормативных право-

вых актов (ст. 213); о защите избирательных 

прав и права на участие в референдуме граждан 

Российской Федерации (ст. 243); о помещении 

иностранного гражданина, подлежащего де-

портации или реадмиссии, в специальное уч-

реждение или о продлении срока пребывания 

иностранного гражданина, подлежащего де-

портации, в специальном учреждении (ст. 268); 

об административном надзоре за лицами, осво-

божденными из мест лишения свободы (ст. 272); 

о госпитализации гражданина в медицинскую 

организацию, оказывающую психиатрическую 

помощь в недобровольном порядке (ст. 277, 280), 

а также в медицинскую противотуберкулезную 

организацию (ст. 283). При принятии админи-

стративного дела, по которому участие проку-

рора является обязательным, к производству 

суд обязан известить об этом соответствующего 

прокурора. Однако в судебной практике имеют 

место случаи, когда прокурор судом уведомлен 

не был и дело было рассмотрено без его участия. 

Такое решение подлежит отмене, а дело направ-

ляется на новое рассмотрение, что значительно 

увеличивает сроки разрешения спора.

Так, апелляционным определением судебной 

коллегии Томского областного суда20 отменено 

решение Советского районного суда г. Томска от 

29 апреля 2021 г., которым отказано в удовлет-

ворении искового заявления общества с ограни-

ченной ответственностью «Томскводоканал» к 

администрации г. Томска о признании недейству-

ющим постановления администрации г. Томска 

от 11 февраля 2020 г. № 124 «О внесении изме-

нений в постановление администрации города 

Томска от 4 июня 2015 г. № 494 “Об определении 

гарантирующих организаций для централизо-

ванных систем холодного водоснабжения и (или) 

водоотведения на территории муниципального 

образования “Город Томск”» в части включения 

в зоны деятельности общества с ограниченной 

ответственностью «Томскводоканал» отдельных 

систем водоотведения, а административное дело 

№ 2а-1484/2021 направлено на новое рассмотре-

ние в Советский районный суд г. Томска. 

Данное административное дело в нарушение 

требований ч. 4 ст. 213 Кодекса административ-

ного судопроизводства Российской Федерации 

рассмотрено в отсутствие прокурора, которому 

не направлялись копии административного ис-

кового заявления и извещение о времени и месте 

рассмотрения дела.

В связи с рассмотрением дела судом первой 

инстанции без извещения прокурора дело на-

правлено на новое рассмотрение в районный суд.

На органы прокуратуры возложена функция 

по защите как интересов общества в целом, так 

и нуждающихся в защите лиц, поэтому законода-

телем определены категории дел обязательного 

участия органов прокуратуры в административ-

ного судопроизводстве. Приказом Генерального 

прокурора от 11 января 2021 г. № 221 определена 

необходимость обеспечения обязательного уча-

стия прокурора во всех судебных инстанциях и 

дача им мотивированного заключения по делам 

«обязательной категории», которое представляет 

собой правовую оценку на основе детального 

исследования материалов дела. Поэтому суд 

при подготовке административного дела, отно-

сящегося к делам «обязательной категории», к 

судебному разбирательству обязан обеспечить 

своевременное извещение органов прокурату-

ры во избежание затягивания сроков судебного 

разбирательства.

Для обеспечения своевременного и каче-

ственного взаимодействия между судом и ор-

ганами прокуратуры предлагается разработать 

проект по интеграции Государственной автома-

тизированной системы Российской Федерации 

«Правосудие» в систему межведомственного 

электронного взаимодействия, функциони-

рование которой регламентировано Положе-

нием о единой системе межведомственного 

электронного взаимодействия, утвержденного 

постановлением Правительства РФ от 8 сен-

тября 2010 г. № 69722. Данный проект должен 

предполагать разработку комплекса программ-

ных средств и информационных баз данных, 

выполняющих функции передачи сообщений 

между информационными системами по защи-

щенным каналам связи. Такое взаимодействие в 

настоящее время осуществляется в ряде органов 

исполнительной власти, правоохранительных 

органах, внебюджетных фондах. При поступле-

нии административного иска в суд и принятии 

его к производству административное дело 

регистрируется в системе ГАС «Правосудие». 

В специальном разделе выбирается категория, 

к которой относится дело. После регистрации из 

ГАС «Правосудие» по системе межведомственно-

го электронного взаимодействия уведомление о 

принятии к производству такого дела поступает 

в соответствующий орган прокуратуры. Таким 

образом, вероятность неуведомления проку-

рора о рассмотрении административного дела 

«обязательной категории» будет существенно 

снижена.
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Подводя итоги, можно констатировать, что 

имеется определенный комплекс проблем, ко-

торый предстоит решить законодателю. Данные 

проблемы связаны как с пробелами, допущенны-

ми при разработке Кодекса административного 

судопроизводства, так и постоянно изменяю-

щейся правовой действительностью и возник-

новением новых видов отношений, которые 

требуют правовой регламентации. Указанные 

в статье предложения будут способствовать 

обеспечению быстрой и надлежащей судебной 

защиты нарушенных или оспариваемых прав, 

свобод и законных интересов граждан, прав и 

законных интересов организаций, возникающих 

из административных и иных публичных право-

отношений; а также повышению эффективности 

административного правосудия.
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Профессор И. А. Галаган1 в книге «Админи-

стративная ответственность в СССР. Процессу-

альное регулирование» (Воронеж, 1976)2 сфор-

мулировал следующий тезис: «Распространение 

тех или иных элементов процессуальных форм, 

присущих какому-либо одному производству, на 

другое нельзя расценивать как обстоятельство, в 

силу которого последнее должно утратить свою 

процессуальную самостоятельность». Тезис 

относился к процессуальному регулированию 

в советскую эпоху, поэтому интересно было бы 

поразмышлять о том, насколько это утверждение 

актуально и обоснованно в настоящее время.

Прежде чем анализировать какое-либо вы-

сказывание, необходимо установить значение 

терминов, к которым в нем апеллирует автор. 

В нашем случае нужно установить значение тер-

минов, во-первых, «процессуальная форма», и, 

во-вторых, «процессуальная самостоятельность 

производства».

Для понимания категории «процессуальная 

форма» следует обратиться к изданной под на-

учной редакцией профессора И. А. Галагана мо-

нографии «Процессуальные нормы и отношения 

в советском праве» (Воронеж, 1985), в которой 

ученый дает ее определение и выделяет несколь-

ко выражающих ее признаков3. По И. А. Галагану, 

под процессуальной формой следует понимать 

«специфику системы нормативных основ про-

цессуальной деятельности, выражающуюся в 

особенностях субъективных прав и обязанностей 

ее участников, режима, распорядка (церемони-

ала) или обрядности развития и осуществления 

этой деятельности, а также процедуры издания 

и реализации предусмотренных процессуальных 

актов»4.

Стоит обратить внимание на то, что в своем 

высказывании профессор И. А. Галаган вводит 

юридическую конструкцию «процессуальная 

самостоятельность производства», при этом не 

давая ее определения. В изученных при напи-

сании конкурсной работы трудах иных авторов 

определения такой юридической конструкции 

также не встретилось, хотя выражение «процес-

суальная самостоятельность» используется, но 

только по отношению к участникам уголовного 
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процесса (например, «процессуальная само-

стоятельность следователя», «процессуальная 

самостоятельность дознавателя» и т. д.).

Будет оправданным считать, что под «процес-

суальной самостоятельностью производства» 

понимается его значимость, уникальность 

правовых норм, особенность его назначения, 

позволяющие считать такое производство доста-

точно обособленным от других. Процессуальную 

самостоятельность производства, на наш взгляд, 

определяет не только и даже не столько форма, 

сколько содержание, т. е. предмет и назначение 

производства. Поэтому можно добавить, что 

система производств в рамках тех или иных 

элементов процессуальной формы не является 

статичной, раз и навсегда неизменной. Как 

только законодатель осознает то, что профес-

сор И. А. Галаган называет «процессуальной 

самостоятельностью производства», происхо-

дит законодательное закрепление нового вида 

производства.

Обратим внимание на производства по от-

дельным категориям административных дел в 

Кодексе административного судопроизводства 

Российской Федерации (далее – КАС РФ)5. По-

мимо прочих производств в КАС РФ с 2018 г. 

урегулированы: 1) производство по админи-

стративным делам о признании информации, 

размещенной в информационно-телекоммуни-

кационных сетях, в том числе в сети «Интер-

нет», информацией, распространение которой 

в Российской Федерации запрещено (гл. 27.1); 

2) производство по административным делам 

о признании информационных материалов экс-

тремистскими (гл. 27.2). Оба этих производства 

обладают предельно схожей процессуальной 

формой. 

Разумеется, по содержанию нормы в гл. 27.1 

и 27.2 КАС РФ отличаются (например, нормы о 

подсудности), но с точки зрения формы не столь 

значительно, что было бы нельзя их объединить 

в единое производство (по аналогии, как это 

предусмотрено в случае с производством по ад-

министративным делам о защите избирательных 

прав и права на участие в референдуме граждан 

Российской Федерации, гл. 24 КАС РФ).

Так чем же руководствуется законодатель, 

когда выводит отдельные производства? На 

наш взгляд, тем идеальным началом, которое у 

профессора И. А. Галагана называется «процессу-

альная самостоятельность производства».

В представленном высказывании профессора 

И. А. Галагана как раз таки и поднимается про-

блема разграничения, обособления производств 

и процессуальных отраслей. Дискуссия по этой 

проблеме имеет краеугольное значение для 

процессуальной правовой науки, так как кон-

цептуальные позиции по вопросу разграничения 

правовых производств и отраслей в конечном 

счете вносят решающий вклад в формирование 

системы процессуального законодательства. 

В рамках этой дискуссии профессор И. А. Галаган 

полагает, что сходство элементов процессуаль-

ных форм различных производств (и – можно 

развить мысль – процессуальных отраслей) 

само по себе еще не является свидетельством их 

тождественности или же производности одного 

производства от другого. 

Например, идеи об административной юсти-

ции находили воплощение в различных процес-

суальных формах. Так, профессор А. Б. Зеленцов 

выделяет несколько моделей административной 

юстиции: система специальной административ-

ной юрисдикции внутри системы исполнитель-

ной власти (одна процессуальная форма), внутри 

системы судебной власти, система единой юрис-

дикции и система внутренней специализации 

судов общей юрисдикции (другая процессуаль-

ная форма)6. Как известно, в России до принятия 

КАС РФ споры, возникающие из публичных 

правоотношений, и вовсе рассматривались и 

разрешались в соответствии с нормами Граж-

данского процессуального кодекса Российской 

Федерации, т. е. в рамках гражданско-правовой 

процессуальной формы. Как видно, одна и та же 

с точки зрения содержания (назначения) дея-

тельность может осуществляться в различных 

процессуальных формах (в рамках трибуналов, 

судов). Однако разность процессуальных форм 

не меняет сути административной юстиции – 

разрешение административных споров, одной из 

сторон в котором является публичный субъект, 

и контроль за законностью при осуществлении 

им публичных полномочий.

Обратной является ситуация, когда имеются 

значительные сходства процессуальных форм, 

присущих разным производствам, имеющим 

разный предмет, разную сферу применения. Так, 

в научных кругах имеется мнение, что админи-

стративное судопроизводство стало «калькой» с 

судопроизводства гражданского, нормы КАС РФ 

«списаны» с норм ГПК РФ с вкраплениями слов 

«административный». Как следствие, порождает-

ся вывод о якобы производности административ-

ного судопроизводства от гражданского, отсут-

ствии у него процессуальной самостоятельности. 

Такая позиция, на наш взгляд, не является вер-

ной. Для государства во все времена, независимо 

от уровня его правового развития, справедливое 

разрешение гражданско-правовых споров озна-
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чало стабильность имущественных отношений, 

а стало быть, экономическую стабильность в 

целом. Напротив, само существование админи-

стративно-правовых споров, в которых одной из 

сторон является властный публичный субъект, 

сама возможность оспорить его решения, дей-

ствия, могло восприниматься как покушение 

на авторитет государственной власти, на поли-

тическую стабильность. Реализация концепции 

административной юстиции стала возможна 

лишь при достижении определенного уровня 

правового развития государств. Этим обуслов-

лено то, что появление процессуально-правовых 

форм разрешения гражданско-правовых споров 

произошло заметно раньше (еще в античные 

времена), нежели разрешения административ-

но-правовых споров (создание административ-

ных судов в Европе началось в XVIII в.). То есть 

существование двух судебных производств со 

сходной процессуальной формой не говорит об 

их тождественности, а появление одного позже 

другого – о его производности.

Именно такую позицию обосновывает про-

фессор И. А. Галаган в своей статье «К вопросу 

о понятии процесса производства по делам 

об административных проступках» (1963). 

В начале 60-х гг. XX в., как видно из его статьи, 

существовало мнение о том, что «применение 

административных взысканий реализуется не в 

самостоятельных процессуальных формах, а на 

основе использования либо форм гражданского 

процесса, либо некоторых элементов уголовного 

процесса»7. Профессор И. А. Галаган категориче-

ски не соглашался с данным утверждением, ука-

зывая, во-первых, на отличительные особенности 

порядка производства по административным де-

лам и, во-вторых, на самостоятельную правовую 

регламентацию прав и обязанностей участников 

производства.

Конечно, реализация принципа изоморфизма 

как одного из принципов системных исследо-

ваний8 способствует обоснованию концепции 

единства процессуального регулирования. Един-

ство процесса заключается в том, что верховный 

постулат юридического процесса один для всех 

видов последнего – установление истины. По-

этому «возникновение, развитие, окончание 

производства… содержат значительные черты 

сходства, иногда полного тождества, а в иных 

случаях известные особенности в применении к 

различным процессам»9. И. А. Галаган признает, 

что, с одной стороны, административной и уго-

ловной ответственности присущи общие призна-

ки (применение государственного принуждения, 

государственное осуждение противоправного 

поведения, применение определенных отрица-

тельных последствий для правонарушителя), 

но, с другой стороны, подчеркивает, что они от-

личаются по порядку осуществления, правовым 

последствиям, кругу субъектов ответственности, 

быстроте применения санкций10. 

Если перевести взгляд на нынешнее зако-

нодательство в указанных сферах, то можно, 

в частности, заметить определенные сходства 

между элементами процессуальной формы уго-

ловного процесса и производства по делам об 

административных правонарушениях. Напри-

мер, в обоих из них присутствуют такие участ-

ники, как потерпевший, свидетель, специалист, 

эксперт, переводчик, или также в обоих из них 

присутствует институт доказывания. Однако в 

каждой из процессуальных форм эти элементы 

играют свою роль: имеется самостоятельная 

правовая регламентация прав и обязанностей 

участников, отличительные особенности поряд-

ка производства.

Так, во-первых, в отличие от КоАП РФ11 в 

УПК РФ прописано, что при производстве по 

уголовному делу подлежат доказыванию такие 

обстоятельства, которые характеризуют лич-

ность обвиняемого12. 

Во-вторых, эксперт в уголовном процессе 

за дачу заведомо ложного заключения несет 

уголовную ответственность в соответствии со 

ст. 307 УК РФ13, а эксперт в производстве по делам 

об административных правонарушениях несет 

административную ответственность в соответ-

ствии со ст. 17.9 КоАП РФ. 

В-третьих, в уголовном процессе апелля-

ционная жалоба подается в суд вышестоящей 

инстанции, а при производстве по делам об 

административных правонарушениях поста-

новление по делу может быть обжаловано не 

только в суд, но и, в предусмотренных КоАП РФ 

случаях, в вышестоящий орган, вышестоящему 

должностному лицу.

Таким образом, тезис профессора И. А. Гала-

гана: «Распространение тех или иных элементов 

процессуальных форм, присущих какому-либо 

одному производству, на другое нельзя расце-

нивать как обстоятельство, в силу которого по-

следнее должно утратить свою процессуальную 

самостоятельность», – является верным и обо-

снованным в процессуальной правовой науке. 

Подобный подход к совершенствованию про-

цессуальной формы воплощается в современном 

отечественном процессуальном регулировании.    

1 См.: Научное наследие профессора Ивана Алек-

сандровича Галагана на странице кафедры теории и 

истории государства и права юридического факульте-
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Глава II
ПРОЦЕСС ПРАВОПРИМЕНИТЕЛЬНОЙ 

ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ОРГАНОВ УПРАВЛЕНИЯ

§ 1. Общая характеристика 
административных производств

В ходе применения права органами советско-

го государственного управления между участни-

ками организационных и регулятивных отно-

шений устанавливаются и развиваются связи, 

направленные на приспособление абстрактных 

велений нормы права к конкретным ситуациям. 

В литературе такие связи называют процессу-

альными отношениями1. Они характеризуются 

рядом специфических признаков.

По отношению к организационным и регу-

лятивным отношениям, в которых реализуются 

цели управления, – эти связи являются вторич-

ными.

С внешней стороны они формализованы и 

представляют собой установленную правом 

систему процедурных взаимоотношений между 

субъектами государственного управления. В ос-

нове их лежит последовательность и логическая 

связь отдельных операций.

Процессуальные отношения являются про-

должением материальных связей, но главная 

цель у них не в том, что необходимо сделать, а в 

том, как это осуществить. Здесь налицо органи-

ческая связь материальных и процессуальных 

отношений, которая определяет управленческий 

характер последних. Постановка глобальных за-

дач и целей исполнительно-распорядительными 

органами всегда предполагает их конкретиза-

цию, порождает более частные функции. В боль-

шинстве своем непосредственное воздействие 

управляющего органа на управляемые субъекты 

происходит как раз в виде определенной про-

граммы действий. Чем лучше отработана эта 

программа, тем эффективнее воздействие, тем 

выше качество управления.

На содержание процессуальных отношений 

большое влияние оказывают функции управле-

ния. Причем они определяют не только интересы 

и цели субъектов исполнительно-распорядитель-

ной деятельности, но и порядок осуществления 

правоприменительных действий. Это обуслов-

ливает выделение в советском государственном 

управлении ряда обособленных производств.
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Выделение в самостоятельный вид тех или 

иных процессуальных отношений предполагает 

наличие правовых норм, в которых отража-

ется, закрепляется и формализуется какой-то 

комплекс процессуальных действий. Обратное 

воздействие этих норм на общественные связи 

образует процессуальные правоотношения, в 

структуре которых появляются стороны (субъ-

екты), наделенные совокупностью определенных 

прав и обязанностей, а в ряде случаев и юриди-

ческими гарантиями.

Между материальными и процессуальными 

управленческими отношениями существует не-

разрывная связь. Поэтому если в системе первых 

мы определяем организационные и регулятив-

ные связи, то в системе вторых можем выделить 

также и организационно-процессуальные, и 

регулятивно-процессуальные отношения. Орга-

низационно-процессуальные связи возникают 

при рассмотрении конкретных дел и принятии 

решений, связанных с упорядочением системы 

управления. Они могут иметь место при реше-

нии вопросов о создании отдельных структур 

исполнительно-распорядительного механизма, 

обеспечении возможностей их совершенствова-

ния, создании оптимальной системы информа-

ции и т. д. Поскольку советское государственное 

управление осуществляется как юридически 

властная деятельность, которая носит общесо-

циальный организационный характер, к системе 

организационно-процессуальных отношений 

следует отнести также связи, возникающие в 

ходе юрисдикционной правоприменительной 

деятельности. Применение санкций к гражданам 

и должностным лицам имеет своей целью закре-

пление общественно необходимого стандарта 

поведения. Это всегда связано с обеспечением 

упорядоченности системы социального управ-

ления.

Регулятивно-процессуальные отношения 

возникают в ходе рассмотрения конкретных дел 

и принятия решений, обеспечивающих взаимо-

увязку отдельных структур. Наиболее ярко они 

проявляются при заключении административ-

ных договоров, в ходе согласования тех или иных 

вопросов управления. Нормы права способству-

ют большей формализации и индивидуализа-

ции программы конкретных действии органов 

управления. Этим достигается эффективность 

осуществления отдельных функций управления. 

Процесс правоприменительной деятельности 

органов государственного управления базиру-

ется на определенных принципах. В литературе 

проблему принципов рассматривали многие 

советские и зарубежные ученые2.

Предлагаемые ими классификации различны. 

Приведем лишь некоторые. А. П. Коренев счита-

ет, что в группу принципов административного 

процесса следует включать: 1) соблюдение со-

циалистической законности; 2) всестороннее и 

объективное исследование конкретных фактов 

и обстоятельств дела; 3) гласность администра-

тивного процесса; 4) язык коренной националь-

ности; 5) ответственность за соблюдение правил 

процесса и принятый акт; 6) эффективность и 

экономичность процесса3. В. Д. Сорокин называ-

ет такие принципы: 1) социалистической закон-

ности; 2) заинтересованности масс; 3) быстроты 

процесса; 4) охраны интересов государства и 

личности в процессе; 5) гласности процесса; 

6) материальной истины; 7) равенства сторон; 

8) национального языка; 9) самостоятельности 

в принятии решения; 10) двухступенчатого 

процесса; 11) ответственности компетентных 

органов и лиц за ненадлежащее ведение процес-

са4. В. А. Лория предлагает выделить: 1) участие 

трудящихся масс в административном процессе; 

2) социалистическую законность; 3) всесторон-

нее, полное объективное исследование обстоя-

тельств дела; 4) равенство участников процесса 

перед законом; 5) обеспечение участников 

процесса гарантиями осуществления их прав 

и законных интересов; 6) гласность процесса; 

7) национальный язык процесса; 8) быстрота, 

экономичность и эффективность процесса; 

9) ответственность за нарушение правил адми-

нистративного процесса; 10) безвозмездность 

процесса5. 

Нетрудно заметить, что в названных клас-

сификациях имеют место и частные, и общие 

принципы. Например  участие трудящихся масс, 

социалистическая законность, использование 

национального языка – это основополагающие 

начала организации всего советского государ-

ственного управления. Они, несомненно, влияют 

на ход применения права, но не подчеркивают 

его специфику. Поэтому в решении вопроса о 

принципах административного процесса сле-

дует использовать метод системного анализа. 

Поскольку правоприменительная деятельность 

является органической частью процесса госу-

дарственного управления, в основе ее лежат 

социально-политические принципы: партийное 

руководство, демократический централизм, 

участие масс в управлении, социалистическое 

планирование, социалистическая законность, 

равноправие национальностей.

Вместе с тем ей присущи и свои специфиче-

ские принципы, которые являются в известной 

мере общими по отношению к принципам ре-
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ализации индивидуальных административных 

производств. Некоторые из предложенных со-

ветскими учеными принципов не могут быть на-

званы универсальными для всех видов админи-

стративного процесса. Видимо, здесь необходимо 

найти такие исходные положения, в которых бы 

отразились наиболее существенные особенности 

правоприменения и которые были бы направле-

ны на повышение его результативности. К числу 

таких принципов, с нашей точки зрения, можно 

было бы отнести: 1) объективность истины; 

2) сочетание общественных и личных интересов; 

3) строгое соблюдение правил процесса; 4) эко-

номичность и эффективность процесса.

Объективность истины состоит в том, что 

органы государственного управления в ходе 

применения права должны стремиться понять 

закономерности социальных и экономических 

процессов. Решение по конкретному делу только 

тогда эффективно, когда оно опирается на досто-

верные факты.

Любая стадия правоприменительной деятель-

ности, любой ее отдельный элемент пронизаны 

идеей отыскания истины. 

Функционирование органов государственно-

го управления носит социальный характер. Оно 

отражает и направляет потребности отдельных 

людей и общества в целом. Поэтому сочетание 

общественных и личных интересов в процессе 

правоприменительной деятельности имеет 

также универсальное значение. Особенно ярко 

оно проявляется в ходе планирования, при раз-

решении административных споров, в оператив-

ной работе исполнительно-распорядительных 

органов. 

Большое значение имеет принцип строгого 

соблюдения правил процесса. В нем отражают-

ся научность в решении конкретных вопросов 

управления и социалистическая законность. 

Особую роль здесь играет система права как 

фактор, обеспечивающий закрепление наибо-

лее лучших методов и процедур осуществления 

конкретных функций. Это в свою очередь обу-

словливает наличие принципа экономичности 

и эффективности процесса применения права. 

Последний предполагает проведение исследова-

ний по научной организации управления и труда 

в исполнительно-распорядительных органах. 

Только на основе изучения отдельных операций, 

комплексов функций органа, с помощью совре-

менной организационной техники может быть 

обеспечена эффективность процесса применения 

права.

Принципы осуществления отдельных ви-

дов административных производств требуют 

самостоятельного изучения. Они обусловлены 

спецификой реализации отдельных функций 

исполнительно-распорядительных органов.

Наличие ряда самостоятельных производств, 

как уже подчеркивалось в литературе, в значи-

тельной мере обогащает юридическую процес-

суальную форму, увеличивает ее социальную 

ценность и повышает роль в обеспечении закон-

ности и правопорядка6.

Советскими учеными высказаны различные 

точки зрения по вопросу о классификации адми-

нистративных производств.

Н. Г. Салищева выделила девять видов:

а) производство по заявлениям граждан по 

поводу реализации ими своих прав и прав других 

граждан (производство по назначению пенсий, 

по делам изобретений и открытий, при приеме 

в высшие учебные заведения, по жилищно-бы-

товым делам и др.);

б) производство по жалобам на незаконные 

действия государственных органов и должност-

ных лиц; 

в) производство по делам о привлечении к 

материальной (в административном порядке), 

дисциплинарной и административной ответ-

ственности;

г) производство по некоторым трудовым 

спорам;

д) производство по делам об отводе земель и 

земельных участков и их изъятии;

е) производство по налоговым делам;

ж) производство в нотариальных органах;

з) производство в органах опеки и попечи-

тельства;

и) производство по некоторым делам, вытека-

ющим из гражданско-правовых отношений, в тех 

случаях когда предусмотрен административный 

порядок разрешения конкретных дел. 

К особому виду производства Н. Г. Салищева 

относит рассмотрение дел в связи с обращением 

общественных организаций, обществ трудящих-

ся и органов общественной самодеятельности на-

селения в органы государственного управления в 

связи с защитой их законных прав и интересов7. 

Эта классификация не охватывает всего 

многообразия индивидуально-конкретных дел 

исполнительно-распорядительных органов. За 

пределами ее остается деятельность в сфере 

планирования, организации работы аппарата 

управления и некоторые другие направления 

работы органов управления. Кроме того, здесь 

отсутствует единый критерий классификации. 

Одни производства выделены с учетом содержа-

ния деятельности органов управления, другие 

– по их видам.
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В литературе предпринимались попытки 

найти более или менее единый критерий клас-

сификации, который бы позволил объединить 

самые разнообразные виды производств в 

отдельные группы8. Впервые такой критерий 

назвал В. Д. Сорокин. Указывая на многообра-

зие конкретных дел, на важность разработки 

процедур в управлении, он писал: «...искомым 

критерием, который позволяет сгруппировать 

однородные индивидуально-конкретные дела, 

составляющие предмет соответствующего вида 

административного производства, является 

характер индивидуально-конкретных дел. Под 

характером следует понимать комплекс наиболее 

существенных свойств, присущих данной группе 

дел и требующих в связи с этим специфической 

процедуры их разрешения»9.

С использованием этого критерия были пред-

ложены классификации Ю. М. Козлова, В. Д. Со-

рокина, А. Б. Пешкова, В. А. Лория.

Так, Ю. М. Козлов выделил следующие виды 

производств: а) производство по вопросам орга-

низации аппарата советского государственного 

управления; б) производство по заявлениям и 

ходатайствам граждан, связанным с реализацией 

принадлежащих им субъективных прав; в) про-

изводство по жалобам на неправильные действия 

должностных лиц; г) производство по делам с 

применении принудительных мер (дисципли-

нарных, материальных или административных); 

д) производство по делам, связанным с примене-

нием материальных норм трудового, земельного, 

финансового права10. Преимущество этой клас-

сификации состояло в том, что автор построил ее 

с учетом двух видов процесса правоприменения: 

организационного и юрисдикционного. Одна-

ко организационная деятельность охватывает 

разнообразные комплексы общественных от-

ношений, часто довольно различные по харак-

теру. Объединение их в одно производство по 

вопросам организации аппарата управления не 

позволяет отразить функциональную cпецифику 

отдельных видов применения права.

В литературе правильно отмечалось также, 

что в классификации Ю. М. Козлова неоправдан-

но выделено в особое производство применение 

материальных норм трудового, земельного, 

финансового права11. Автор необоснованно пере-

ходит от критерия «характер индивидуально-кон-

кретных дел» к критерию «правовой институт», 

называя при этом далеко не все институты права, 

нормы которых применяются органами государ-

ственного управления.

В. Д. Сорокин предложил такую классифика-

цию производств:

1) по принятию нормативных актов государ-

ственного управления;

2) по предложениям и заявлениям граждан 

и обращениям социалистических организаций 

о реализации принадлежащих им прав в сфере 

управления;

3) по административно-правовым жалобам 

и спорам;

4) по организационным делам в аппарате 

управления;

5) по делам о поощрениях в сфере управления;

6) по делам о применении принудительных 

мер в сфере управления12.

К названной близка классификация, данная 

А. Б. Пешковым, который, однако, выделяет в 

особые производства процессы рассмотрения 

дел о применении мер административного пре-

сечения; применении административно-преду-

предительных мер; применении мер админи-

стративной ответственности; применении мер 

дисциплинарной ответственности13.

В этих классификациях первый вид админи-

стративного производства не связан с правопри-

менительной деятельностью, он является пра-

вотворческим процессом. Остальные отражают и 

организационную оперативно-исполнительную 

работу органов управления, и юрисдикционную. 

В то же время они не охватывают всё многооб-

разие конкретно-индивидуальных дел. Расшире-

ние объема некоторых понятий, предпринятое 

В. Д. Сорокиным и А. Б. Пешковым, позволяет 

охватить больший круг общественных отноше-

ний по сравнению с другими классификациями. 

Так, употребляя формулу «производство по 

организационным делам в аппарате советского 

государственного управления», они включают 

туда деятельность по формированию структуры 

аппарата, по подбору и расстановке кадров, по 

регулированию основ всей последующей дея-

тельности госоргана.

С другой стороны, отдельные производства 

по характеру реализуемых материальных отно-

шений почти совпадают. Так, производство по 

делам о поощрениях в сфере управления – это 

реализация субъективных прав граждан и долж-

ностных лиц. Следовательно, его выделение в 

самостоятельный вид, по существу, не имеет 

оснований14.

Применяя в качестве критерия классифика-

ции характер индивидуально-конкретных дел, 

пока не удалось создать оптимальную систему 

административных производств. В связи с этим 

использования лишь одного критерия классифи-

кации, на наш взгляд, недостаточно. И вот поче-

му. Система материальных, организационных и 
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регулятивных отношений связана с характером 

функций управления. Процессуальные связи 

«привязаны» к материальным, и, следовательно, 

функции управления на них тоже оказывают 

влияние. Поэтому целесообразно, по нашему 

мнению, в качестве критерия классификации 

административных производств брать характер 

функций управления, которые обеспечиваются 

отдельным видом производства, а затем уже 

искать то общее, что объединяет ту или иную 

категорию дел.

Такой подход позволяет выделить восемь 

групп административных производств как са-

мостоятельных форм процесса правопримени-

тельной деятельности органов государственного 

управления: 1) учредительное производство; 

2) выработка актов планирования; 3) производ-

ство по осуществлению оперативной деятельно-

сти органов управления; 4) регистрационные 

действия; 5) заключение административных 

договоров; 6) рассмотрение дел, связанных с 

реализацией субъективных прав граждан и 

служащих аппарата управления; 7) разрешение 

административных споров; 8) производство 

о применении принудительных мер в сфере 

управления.

Совершенствование механизма правового 

обеспечения организационно-процессуальных 

и регулятивно-процессуальных отношений в 

советском государственном управлении связа-

но также с выяснением этапов, стадий того или 

иного административного производства. 

Проблема стадий правоприменительной дея-

тельности органов социалистического государ-

ства давно исследуется в общей теории права15. 

Получен ряд обобщений и выводов, которые 

могут быть в какой-то мере использованы и для 

изучения процесса применения права органами 

управления. В последнее время в литературе 

называются три логически связанных между 

собой комплекса действий правоприменяю-

щих органов: а) установление и исследование 

фактических обстоятельств рассматриваемого 

дела; б) выбор и анализ правовых норм, подле-

жащих применению; в) принятие решения и 

его документальное оформление16. По существу 

они присутствуют во всех видах администра-

тивных производств. Но правоприменительная 

деятельность органов управления может иметь 

и иную структуру, состоящую из двух, трех, 

четырех и более стадий. Поэтому возникает не-

обходимость в более подробном исследовании 

структуры отдельных видов административных 

производств.

<…>

§ 6. Заключение административных 
договоров

Проблеме административного договора в 

юридической литературе посвящен ряд статей 

и разделов книг17.

Однако такие принципиально важные вопро-

сы, как сущность и формы административного 

договора, сферы его применения, процесс заклю-

чения, нуждаются в дальнейших исследованиях.

Административный договор – один из видов 

соглашений. В процессе исторического развития 

и изменения характера общественных отноше-

ний менялись и взгляды на сущность договора. 

Однако как бы ни характеризовали соглашение 

те или иные ученые, они были едины в одном: 

договор возникает лишь при взаимодействии 

воли двух сторон. Конечно, индивидуальная 

воля каждой стороны определена условиями 

социально-экономического развития общества, 

положением классов и социальных групп, что 

убедительно доказал К. Маркс18. Но при всей сво-

ей относительности именно субъективная воля 

сторон определяет характер договора.

В условиях социалистических общественных 

отношений появляется, в частности, такой вид 

соглашений, как плановый договор. Вопрос 

о характере плановых договоров становится 

предметом тщательного анализа представите-

лей науки советского гражданского права. Они 

единодушно подчеркивают мысль о резком огра-

ничении индивидуальной воли субъектов этого 

вида соглашений. О. С. Иоффе, например, пишет: 

«Плановыми называются договоры, основанные 

на актах планирования, которые обязывают 

обоих своих адресатов либо управомочивают 

одного или обязывают другого к заключению 

договора»19.

Эти соглашения являются юридическими 

актами, в которых воля участников соглашения 

органически соединяется с волей государства, 

подчиняется и направляется ею. Таким обра-

зом, с точки зрения волевого содержания (как 

сущность компонента соглашения) различаются 

два вида договоров. Одни из них создаются на 

основе свободного (в рамках социально-эко-

номической обусловленности) волеизъявления 

субъектов. Это договоры между гражданами, 

общественными организациями и т. п. Другие 

возникают по воле государства, с обязательным 

участием его органов и под воздействием норм 

административного права. Это, в частности, 

плановые договоры.

При рассмотрении юридической природы вто-

рой группы соглашений важно отметить, что они 

возникают только в сфере исполнительно-распо-
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рядительной деятельности органов государствен-

ного управления, т. е. там, где складываются 

административно-правовые отношения.

Нормы советского административного права 

непосредственно воздействуют на волевое содер-

жание соглашений, формируя его так, что воля 

субъектов договора направляется на реализацию 

целевой функции нормы административного 

права. Такой договор, хотя и сохраняет прежние 

гражданско-правовые формы, обретает новое 

качество – становится административным до-

говором.

В литературе предпринимались попытки 

разграничить виды правоприменительного и 

«автономного» регулирования. К последнему от-

носится регулирование с помощью договоров20.

В. М. Горшенев видит разницу этих двух ви-

дов регулирования, во-первых, в том, что они 

имеют разную природу используемых методов. 

Для правоприменения характерен метод импе-

ративности (состояния власти и подчинения). 

Для «автономного» регулирования свойственна 

исключительная диспозитивность (состояние 

равенства и определенная возможность выбора 

вариантов поведения). Во-вторых, они разли-

чаются по характеру отношений. Применение 

права имеет своим предметом организационные 

отношения, которые возникают по вертикали, 

а «автономное» регулирование – организуемые, 

горизонтальные связи21.

Правоприменительная деятельность всегда 

направлена на конкретизацию общего нор-

мативного волеизъявления государства. Она 

«привязывает» норму к конкретному факту об-

щественной жизни. Процесс применения права в 

сфере государственного управления может быть 

многоступенчатым. Так, принятие конкретного 

планового задания часто требует уточнения 

характера и условий взаимоотношения между 

субъектами управления, а в ряде случаев и еще 

большей конкретизации содержащихся в нем 

предписаний22. На основе плана заключается 

договор. Таким образом, норма права о плани-

ровании применяется два раза: в индивидуаль-

ном плане для органа управления и (еще более 

конкретно) в договоре. Оба они являются актами 

применения права с разной степенью конкрети-

зации юридической нормы.

Плановые административные договоры име-

ют широкое распространение в сфере народного 

хозяйства. Но их применение не исключается и в 

других сферах исполнительно-распорядительной 

деятельности. Их основанием могут быть терри-

ториальные планы, планы социального развития 

органов управления, предприятий и организа-

ций. В практике работы органов управления 

имеют место и неплановые административные 

договоры (например, договор между отделом 

внутренних дел исполкома и администрацией 

предприятия (учреждения) об охране объектов 

подразделениями вневедомственной охраны).

Расширение сферы применения администра-

тивных договоров между органами государствен-

ного управления имеет принципиально важное 

значение для повышения эффективности – ис-

полнительно-распорядительной деятельности. 

Административный договор – это форма закре-

пления регулятивных отношений. Он способ-

ствует гибкости и оперативности управления. 

Особую роль он может сыграть при решении 

комплексных проблем, там, где нет системы 

прямой административной подчиненности, а 

ведомственная разобщенность мешает объеди-

нению усилий различных органов на достижение 

единых целей.

Опыт разработки и закрепления администра-

тивных договоров имеют некоторые социалисти-

ческие страны, например Венгрия, ГДР, Польша. 

Законодательством этих стран регламентируется 

возможность заключать соглашение о решении 

комплексных проблем, а в ряде случаев создавать 

специальные органы для проведения совместных 

работ23.

Развитие административно-договорных 

отношений нуждается в их четком правовом 

регулировании на основе разработанной теории 

этого вопроса. 

Характеризуя административный договор как 

форму акта правоприменительной деятельности 

органов государственного управления, можно 

выделить следующие его характерные черты.

Прежде всего, это такое соглашение двух или 

более сторон, которое возникает в сфере совет-

ского государственного управления. Здесь могут 

быть связи между органами государственного 

управления, а также между органами государ-

ственного управления, с одной стороны, и соци-

альными формированиями (общественными, 

самодеятельными организациями) и граждана-

ми – с другой.

Основанием возникновения подобного вида 

соглашения является административный акт – 

властное волевое предписание, до известных 

пределов ограничивающее волеизъявление субъ-

екта в договорной связи. Таким образом, можно 

сказать, что административный договор является 

сопутствующим правоприменительным актом. 

Он всегда конкретизирует норму администра-

тивного права или акт правоприменительной 

деятельности органа управления. Как и большин-
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ство актов правоприменительной деятельности 

органов управления, административный договор 

носит организующий характер.

Важно отметить еще одну, очень важную чер-

ту административного соглашения: для каждого 

органа государственного управления – участника 

соглашения – оно всегда непосредственно порож-

дает вертикальные административные отноше-

ния. Например, заключение планового договора 

между администрацией предприятий А и Б ведет 

к целой системе вертикальных властных админи-

стративных отношений между администрацией 

каждого из них и внутриструктурными звеньями 

(руководителями цехов, участков).

В ряде случаев на основании договора возни-

кают административные полномочия и в отноше-

нии непосредственно не подчиненных лиц. Как 

показал В. М. Безденежных, на основе договора 

об охране объектов милицией у руководителя 

охраняемого объекта появляется право давать 

начальнику органа (командиру подразделения) 

милиции обязательные для исполнения указа-

ния о временном усилении охраны отдельных 

частей объекта, объявлять тревогу и т. д. Одно-

временно личный состав милиции приобретает 

административные полномочия по отношению к 

работникам и посетителям охраняемого объекта 

(например, установление правил пропускной 

системы)24. Для граждан и социальных формиро-

ваний соглашение порождает их субъективные 

права и обязанности или общественные управ-

ленческие отношения.

Всё это позволяет охарактеризовать админи-

стративный договор как определенное актами 

административного права соглашение двух или 

более субъектов, из которых один или все явля-

ются обязательно органами государственного 

управления либо их законными представителя-

ми. Это соглашение направлено на установление, 

изменение или прекращение административных 

прав и обязанностей у органов государственного 

управления, субъективных имущественных или 

неимущественных прав у граждан и их социаль-

ных формирований. 

Такое понимание административного дого-

вора позволяет выработать единые принципы 

правового опосредования регулятивных отно-

шений в хозяйственной, социально-культурной 

и административно-политической сферах госу-

дарственного управления.

Можно выделить три группы администра-

тивных договоров: а) соглашения, вытекающие 

из норм административного права на основе 

свободного волеизъявления субъектов админи-

стративных отношений; б) плановые договоры 

(они принимаются на основе акта применения 

нормы административного права); в) договоры 

между субъектами административных отноше-

ний, предшествующие акту применения права.

К первой группе соглашений относятся, на-

пример, договоры об охране объектов милицией, 

соглашения исполкома местного Совета народ-

ных депутатов с конторой (отделением) Госбанка 

СССР о передаче ему на хранение валютных цен-

ностей, находящихся в составе наследственного 

имущества, и др. 

Вторая группа административных договоров 

(плановые договоры) возникает преимуществен-

но в сфере управления народным хозяйством. 

Однако необходимость планирования социаль-

ного развития органов управления, предприятий 

и учреждений требует заключения соглашений 

о социально-культурном обслуживании пред-

приятий, организаций, и учреждений. Совер-

шенствование государственного планирования, 

усиление его влияния на различные сферы госу-

дарственной и общественной жизни влекут за 

собой и более широкое применение планового 

административного договора.

Третья группа административных догово-

ров – это соглашения, закрепляющие трудовые 

отношения. В литературе они получили назва-

ние «трудовые договоры». Указанные соглаше-

ния всегда носят административно правовой 

характер. Если сторонами договора выступают 

общественная организация и гражданин, то воз-

никают общественно-организационные связи. 

Когда же субъектом соглашения является орган 

государственного управления, мы имеем дело 

со специфической формой административного 

договора. Он возникает на основе норм адми-

нистративного права (правила внутреннего 

трудового распорядка, должностные инструкции 

и технические правила) и норм, содержащихся в 

коллективном договоре. В трудовом соглашении 

осуществляется конкретизация этих норм приме-

нительно к определенным ситуациям.

На основе административного трудового до-

говора у органа управления появляется система 

административных прав и обязанностей. Одни 

из них вытекают из норм административного 

права, регулирующих компетенцию органа 

управления, другие – из административного 

усмотрения в рамках оперативной самостоятель-

ности органа. К ним, например, можно отнести 

право использовать рабочих и служащих в целях 

осуществления основных функций управления, 

обязанность выплачивать им заработную плату 
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и т. п. У рабочих и служащих возникает право по-

лучать заработную плату, оплачиваемый отпуск 

и обязанность выполнять определенную работу 

с соблюдением правил внутреннего трудового 

распорядка.

Хотя заключение трудового соглашения само 

является актом применения права, на его основе 

администрация издает еще один правопримени-

тельный акт – приказ о назначении работника. 

на соответствующую должность. Он может быть 

оформлен письменно или устно. Органическая 

связь соглашения и правоприменительного акта 

органа управления имеет место во всех случаях. 

Даже когда не было фактических переговоров об 

условиях договора, а администрация допустила 

рабочего или служащего к исполнению опре-

деленных обязанностей, считается, что имело 

место соглашение сторон.

Процесс заключения административных 

соглашений складывается из четырех стадий: 

а) изучения управленческой ситуации каждым из 

участников договора; б) выбора и анализа соот-

ветствующих норм права; в) предварительного 

согласования содержания и условий договора; 

г) подписания договора (акта применения права) 

его участниками.

Первая стадия – изучение управленческой 

ситуации каждым из участников договора – обу-

словливает первичное волеизъявление одной из 

сторон заключить административное соглаше-

ние. Основаниями возникновения такого воле-

изъявления могут быть административный акт 

вышестоящего органа, план либо сложившиеся 

обстоятельства, при которых появляется необхо-

димость заключить договор.

Непосредственным толчком к осуществлению 

действий на первом этапе чаще всего служит 

прямое властное предписание вышестоящего 

органа управления совершить определенные 

действия. Роль административного акта в этом 

случае двойственна. С одной стороны, он явля-

ется юридически властным велением, с другой 

– информацией о воле вышестоящего органа и 

цели правового предписания. Эта властная це-

левая информация ложится в основу договора, 

определяет его цель.

Конечно, процесс заключения – админи-

стративного договора может начинаться и в 

результате свободного волеизъявления органа 

управления. Однако возможность осуществления 

такого волеизъявления всегда регламентирована 

нормами административного права.

На первой стадии процесса заключения 

административных договоров изучается также 

экономическая, социальная и иная информа-

ция, характеризующая данную управленческую 

ситуацию. Поскольку здесь решаются сложные 

вопросы, органы управления привлекают к 

их решению общественность, специалистов. 

Наряду с этим может иметь место согласо-

вание различных вопросов с вышестоящими 

органами управления, а также внутри органа с 

различными структурными подразделениями. 

Для разработки некоторых проблем могут соз-

даваться временные формирования (например, 

комиссии). Всё это указывает на чрезвычайную 

важность первой стадии, а следовательно, и на 

необходимость четкого правового регулирова-

ния ее осуществления. Хотя в каждом органе 

управления возникают сугубо индивидуальные 

ситуации, на первой стадии применения права 

в их работе много общего.

Можно выделить несколько вопросов, кото-

рые касаются использования норм администра-

тивно-процессуального права в целях повыше-

ния эффективности применения права. Одним 

из них является выяснение и постановка целей 

на основе изучения конкретной информации. 

В принципе приоритет в этом всегда остается 

за органом в целом или его руководителем. Но 

в ряде случаев формирование цели может осу-

ществляться специально созданными для этого 

временными органами. Следовательно, должны 

быть в общей форме решены такие вопросы: кто 

и в каких случаях создает такие органы и каков 

их правовой статус?

Другой группой вопросов является регламен-

тация работы по формированию целей, связан-

ных с заключением договора. Например, порядок 

и сроки выяснения  субъектов, с которыми может 

быть заключено соглашение, основные требо-

вания органа, которые могут лечь в содержание 

договора, и т. д. Наконец, сюда относятся и во-

просы правового регулирования отношений, их 

согласования в процессе формирования целей. 

Это важно для того, чтобы цель, которая ляжет 

в основу договора, была комплексной, отражала 

основные элементы административно-договор-

ной связи.

Вторая стадия процесса заключения админи-

стративных договоров – выбор и анализ соответ-

ствующих норм права. Здесь изучается прежде 

всего норма административного права, обу-

словливающая необходимость или возможность 

установления договорной связи. Но наряду с ней 

могут использоваться и нормы, регулирующие 

правовой статус и компетенцию других субъ-

ектов соглашения, нормы административного 
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и финансового права, которые могут оказать 

влияние на содержание договора. 

В частности, при заключении трудового дого-

вора между органом управления и гражданином 

анализируются нормы, регулирующие распре-

деление специалистов по окончании учебных 

заведений, штатные расписания, предписания 

о должностных окладах, нормы коллективного 

договора и т. д. Поскольку государственное и 

общественное управление тесно связаны между 

собой, в ходе правоприменительной деятельно-

сти исполнительно-распорядительных органов 

часто осуществляется реализация общественных 

норм. На стадии выбора и анализа юридических 

предписаний исполнительно-распорядительные 

органы часто изучают, а затем и используют 

нормы общественных организации. Так, при за-

ключении административно-трудового договора 

между администрацией предприятия и гражда-

нином, прибывшим на работу по общественному 

призыву, учитывается наличие комсомольской 

путевки (или другого аналогичного документа).

На данном этапе применения права чрезвы-

чайно важную роль играет юридическая служба 

органов управления, которая должна обеспечить 

правовые основы заключения соглашений.

Первые две стадии создают предпосылки для 

обоснования и целенаправленного взаимодей-

ствия органов управления. На третьей стадии 

осуществляется предварительное согласование 

содержания и условий административного до-

говора.

Сторона-инициатор устно или письменно 

заявляет о своем желании вступить в договор-

ное отношение. При обоюдном волеизъявлении 

стороны выделяют своих представителей или 

создают специальные межведомственные ко-

миссии, которые изучают возможность и целесо-

образность заключения соглашения, его условия, 

сроки и т. д. В ряде случаев, как, например, при 

заключении договоров об охране объектов ми-

лицией, результаты работы межведомственной 

комиссии оформляются актом, на основе которо-

го заключается договор. При оформлении адми-

нистративно-договорных отношений проводится 

проверка возможности работника осуществлять 

трудовые или управленческие функции. С этой 

целью устанавливается испытательный срок, 

иногда проводится медицинское освидетельство-

вание, изучаются материалы, характеризующие 

личность гражданина, его отношение к работе на 

предыдущем месте.

Обычно заключение административно-тру-

довых соглашений не требует письменного за-

крепления условий договора. Но в ряде случаев 

они оформляются письменно, как, например, 

договоры организованного набора.

Правовое обеспечение этой стадии предпола-

гает регламентацию порядка и формы обраще-

ния к другой стороне по вопросу о заключении 

соглашения, права и обязанности создавать со-

гласительные комиссии, а также регулирование 

правового статуса, состава, порядка работы и 

полномочий комиссий.

Развитие советского законодательства, регу-

лирующего процесс согласования содержания и 

условий административного договора, идет по 

пути его типизации. Сейчас широкое распростра-

нение получили типовые договоры, применяе-

мые для организации работы в районах Крайнего 

Севера, в Сибири и других районах страны. Ти-

повой трудовой договор является нормативным 

актом, утверждаемым компетентным органом 

государственного управления. В нем определены 

основные права и обязанности сторон25.

Использование типовых договоров позволяет 

быстрее и полнее формировать интегрирован-

ную волю сторон и повышает эффективность 

правоприменительной деятельности органов 

управления.

Большую роль играют коллективные дого-

воры, которые также обеспечивают типизацию 

нормативных предписаний для заключения 

индивидуальных трудовых соглашений. В по-

становлении Совета Министров СССР и ВЦСПС 

от 14 октября 1976 г. «О внесении изменений и 

дополнений в постановление Совета Министров 

СССР и ВЦСПС от 6 марта 1966 года № 177 ‟О за-

ключении коллективных договоров на предприя-

тиях”» признано необходимым заключать коллек-

тивные договоры в научно-исследовательских, 

конструкторских, проектно-конструкторских, 

технологических учреждениях и организациях, 

а также на предприятиях жилищно-коммуналь-

ного хозяйства, на заготовительных предприя-

тиях, в организациях материально-технического 

снабжения, имеющих самостоятельный баланс и 

являющихся юридическим лицом26.

Применение типовых административных 

договоров имеет место в системе материаль-

но-технического снабжения. Постановлением 

Государственного комитета Совета Министров 

СССР по материально-техническому снабже-

нию27 от 15 апреля 1975 г. утвержден Примерный 

договор на организацию материально-техниче-

ского снабжения производственного объедине-

ния (комбината), предприятия28.

С развитием административно-договорных 

форм опосредствования регулятивных отноше-

ний их типизация становится закономерностью 
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и условием эффективного применения норм 

права.

Четвертая стадия – заключение договора 

путем устного соглашения или подписания вы-

работанного проекта. В момент подписания при-

меняется норма административного права или 

первичный правоприменительный акт к индиви-

дуально-конкретным регулятивным ситуациям. 

На основе договора (правоприменительного 

акта) в системе государственного управления 

возникают административные правоотношения. 

Исследование процесса заключения админи-

стративных договоров имеет принципиальное 

значение для совершенствования механизма 

деятельности органов управления.

Применение соглашений создает более широ-

кую регламентированную правом возможность 

устанавливать регулятивные связи между орга-

нами управления. 

Поскольку процесс заключения договоров 

значительно отличается от других видов процесса 

правоприменительной деятельности, основные 

принципы правового закрепления договорных 

отношений должны быть отражены в админи-

стративно-процессуальном законодательстве. 

Между тем в исследованиях по вопросам кодифи-

кации административно-процессуального права 

даже не упоминается об административном до-

говоре29. С нашей точки зрения, целесообразно в 

Основах административно-процессуального за-

конодательства Союза ССР и союзных республик, 

а затем и в административно-процессуальных 

кодексах союзных республик выделить специаль-

ный раздел, посвященный порядку заключения 

административных договоров.

<…>

§ 8. Разрешение административных споров

В процессе исполнительно-распорядитель-

ной деятельности органов государственного 

управления возникает специфическая группа 

административно-правовых отношений – адми-

нистративные споры. Субъектами их выступают 

граждане, самодеятельные и общественные орга-

низации трудящихся, органы государственного 

управления (или их законные представители), 

служащие аппарата управления, органы суда, 

прокуратуры или государственной власти. Одной 

из сторон спорного отношения всегда выступает 

орган государственного управления или его за-

конный представитель.

В советской юридической литературе вопрос 

о процессе применения права в случае возник-

новения административных споров решается 

неравнозначно. Н. Г. Салищева отождествляет 

деятельность по разрешению споров с админи-

стративным процессом в целом. Она, в частно-

сти, пишет: «...мы можем определить админи-

стративный процесс как регламентированную 

законом деятельность по разрешению споров, 

возникающих между сторонами административ-

ного правоотношения, не находящимися между 

собой в отношении служебного подчинения, а 

также по применению мер административного 

принуждения»30.

Если исходить из посылки, что администра-

тивный процесс – это порядок осуществления 

правоприменительной деятельности органов 

управления, то отождествлять административ-

ные споры с административным процессом 

нельзя. Разрешение административных споров – 

один из видов применения права исполнитель-

но-распорядительными органами, один из видов 

административного производства.

В определении Н. Г. Салищевой подчеркнута 

мысль, что административные споры возни-

кают между сторонами административного 

правоотношения, не состоящими в отношениях 

служебного подчинения. Но как быть с теми 

коллизиями, которые возникают по вопросам о 

премиях руководящим работникам (директорам, 

их заместителям и другим лицам), которые в 

соответствии с действующими положениями о 

премировании утверждаются к выплате руково-

дителями вышестоящих организаций, а также по 

делам, возникающим из административно-пра-

вовых договоров и отнесенным к рассмотрению 

вышестоящими органами управления в порядке 

подчиненности? Как видим, административные 

споры на практике возникают и между соподчи-

ненными, и между несоподчиненными субъекта-

ми управленческих отношений.

По мнению В. А. Лория, основное назначение 

процесса разрешения административных споров 

состоит не в восстановлении нарушенных прав, 

как это, например, имеет место при рассмо-

трении жалоб, а в предотвращении возможных 

нарушений прав и интересов субъектов права31. 

Однако как быть, если спор возник в результате 

неправильного наложения административного 

взыскания? Неправильное применение мер ад-

министративного принуждения всегда влечет 

нарушение субъективных прав граждан или 

должностных лиц.

Следовательно, административные споры, 

возникающие по этому основанию, направлены 

именно на восстановление нарушенного права. 

В других случаях они бывают связаны с предупре-

ждением возможных правонарушений.
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В соответствии с ныне действующим зако-

нодательством ряд споров рассматривается в 

судебном порядке. Так, в ст. 58 Конституции 

СССР зафиксировано: «Действия должностных 

лиц, совершенные с нарушением закона, с пре-

вышением полномочий, ущемляющие права 

граждан, могут быть в установленном законом 

порядке обжалованы в суд». В процессе рас-

смотрения этих споров правоприменительную 

деятельность осуществляют суды. В судебной 

практике количество дел, вытекающих из ад-

министративных отношений, сравнительно 

невелико. Большая часть административных 

споров рассматривается самими органами го-

сударственного управления.

Можно выделить четыре группы администра-

тивных споров, разрешаемых органами управ-

ления. Это споры: а) вытекающие из решений 

по административным делам; б) возникающие 

в процессе оперативной деятельности; в) по во-

просам государственной службы в исполнитель-

но-распорядительном аппарате; г) возникающие 

в ходе заключения, изменения или исполнения 

административных договоров.

Главная особенность применения права в 

ходе рассмотрения административных споров 

состоит в том, что здесь разрешаются колли-

зионные ситуации в процессе осуществления 

исполнительно-распорядительных функций. 

Активную роль в возникновении администра-

тивно-процессуальных отношений играют не 

органы, принимающие решение по конкретному 

делу, а спорящие стороны. Обычно инициатора-

ми возникновения таких отношений являются 

субъекты, принимающие индивидуально-кон-

кретный акт управления.

Особенностей процесса правоприменитель-

ной деятельности в ходе рассмотрения админи-

стративных споров в значительной мере опреде-

ляют последовательность отдельных его этапов.

Первой стадией является возбуждение дела. 

Она начинается в результате обращения органа, 

спорящих органов или других субъектов админи-

стративно-правового отношения (граждан, само-

деятельных, общественных организаций, орга-

нов общественного управления) в вышестоящий 

орган государственного управления с просьбой 

разрешить возникший. спор, т. е. вынести такое 

решение, которое бы четко сформулировало 

субъективные права и обязанности участников 

коллизионного отношения. При этом стороны, 

разумеется, не предлагают своего варианта 

решения, но потенциально рассчитывают, что в 

акте применения права будут удовлетворены их 

законные интересы.

Орган государственного управления, к кото-

рому поступает такое обращение, обязан на этой 

стадии изучить возможность принятия дела к 

своему производству. Прежде всего он выясняет 

вопрос о компетентности рассмотрения данного 

спора. Так, например, жалобы о наложении штра-

фов административными комиссиями на долж-

ностных лиц и граждан рассматриваются только 

в судебном порядке. Поэтому исполком местного 

Совета народных депутатов не может принять 

жалобу о неправильном наложении штрафа. 

В других случаях решения административных 

комиссий могут быть обжалованы в исполком.

Органы управления выясняют, не пропущен 

ли срок исковой давности по делу. Например, в 

соответствии с Положением о порядке предъ-

явления и рассмотрения претензий предпри-

ятиями, организациями и учреждениями и 

урегулирования разногласий по хозяйственным 

договорам, если предприятие отказывается за-

ключить плановый договор, другая сторона впра-

ве не позднее чем в 10-дневный срок обратиться 

с иском в арбитраж или иной орган, которому 

подведомствен спор32.

В отдельных случаях необходимо выяснить, 

приняты ли спорящими сторонами должные 

меры для разрешения спора без обращения в вы-

шестоящую инстанцию. Так, Указом Президиума 

Верховного Совета СССР от 31 октября 1973 г. 

ст. 6 Основ гражданского законодательства Со-

юза ССР и союзных республик дополнена частью 

четвертой. В ней говорится: «До предъявления 

иска, вытекающего из отношений между орга-

низациями, обязательно предъявление претен-

зии. Изъятия из этого правила устанавливаются 

законодательством Союза ССР»33.

Мотивированный отказ рассмотреть адми-

нистративный спор по существу также является 

актом применения права. На его основе стороны 

получают возможность обращаться в следую-

щую, более высокую инстанцию.

С принятием спорного дела к производству 

процесс правоприменительной деятельности 

переходит в следующую стадию.

Вторым этапом применения права является 

подготовка дела к рассмотрению. Администра-

тивно-процессуальное законодательство лишь в 

отдельных случаях регламентирует здесь порядок 

работы органов государственного управления. 

В связи с этим важно отметить, что четкое уре-

гулирование подготовки дела к рассмотрению в 

значительной мере облегчает работу на следую-

щих стадиях правоприменительной деятельно-

сти. Пока, однако, этот вопрос не решен в полном 

объеме даже в таких очень сложных делах, как ад-
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министративно-трудовые споры, рассмотрение 

которых осуществляется вышестоящими в по-

рядке подчиненности исполнительно-распоряди-

тельными органами. Например, в Положении о 

порядке рассмотрения трудовых споров, утверж-

денном Указом Президиума Верховного Совета 

СССР от 20 мая 1974 г.34, указаны лишь вопросы, 

по которым вышестоящие органы управления 

рассматривают административно-трудовые спо-

ры, срок их рассмотрения, и отмечено, какой акт 

издается в случае принятия решения.

В ходе разрешения административных споров 

органами государственного управления важное 

место занимает третья стадия – рассмотрение 

дела. На этом этапе происходят непосредствен-

ное изучение спорной ситуации и выбор норм, 

подлежащих применению. Поэтому рассмотре-

ние спорного дела – наиболее сложная стадия.

Анализ действующего законодательства по-

казывает, что рассмотрение административных 

споров органами управления осуществляется в 

единоначальном или коллегиальном порядке. 

В начале рассмотрения спорного дела выясня-

ется, присутствуют ли представители сторон и 

непосредственно заинтересованные лица. В от-

дельных случаях их отсутствие является основа-

нием для переноса слушания дела на другой срок. 

После выяснения вопроса о явке сторон орган 

управления или компетентное должностное лицо 

выясняет позиции сторон и знакомится с необ-

ходимыми материалами. В этот период особое 

значение приобретает доказывание, выступаю-

щее средством установления истины в процессе 

правоприменительной деятельности35. Стороны 

могут предъявлять документы, статистические 

и экономические расчеты, юридические акты 

и другие доказательства, подтверждающие их 

точку зрения.

Доказывание является сложным явлением в 

ходе правоприменительной деятельности36. Сто-

роны, руководствуясь своими интересами (или 

интересами органа, который они представляют), 

на основе присущего им понимания предмета 

спора воздействуют на лицо, принимающее 

решение. Воздействие носит преимущественно 

информационный характер. Но в него всегда 

вплетается, а иногда занимает и ведущее место 

ценностная ориентация. Субъект, принимающий 

решение, использует поступающую информацию 

для последующего формирования своей воли.

В процессе исполнительно-распорядитель-

ной деятельности нельзя ограничиться только 

констатацией отдельных экономических, соци-

альных, юридических фактов, ибо они не рас-

крывают всей глубины общественных процессов. 

«Отдельное бытие (предмет, явление etc.), писал 

В. И. Ленин, – есть (лишь) одна сторона идеи (ис-

тины). Для истины нужны еще другие стороны 

действительности, которые тоже лишь кажутся 

самостоятельными и отдельными (besonders 

fur sich bestehende). Лишь в их совокупности 

(zusammen) и в их отношении (Beziehung) реа-

лизуется истина»37. Поэтому нахождение истины 

как первая щель доказывания предполагает 

выяснение сущности происходящих процессов, 

познание сложных закономерностей наблюда-

емых явлений.

Органы государственного управления исполь-

зуют различные источники получения доказа-

тельств по спорному делу. В одних случаях они 

привлекают свидетелей, экспертов, консультан-

тов; в других – изучают материалы проверок, 

представленные сторонами расчеты и графики.

Вторая цель доказывания в административ-

ном споре – выработка такого управленческого 

решения, которое бы обеспечило эффективность 

процесса управления. Е. В. Додин справедливо 

отметил, что одна из особенностей доказывания в 

процессе работы исполнительно-распорядитель-

ных органов состоит в получении информации о 

будущем38. Эта цель преобладает при доказыва-

нии споров, возникающих в ходе планирования, 

распределения ресурсов, заключения админи-

стративных договоров, оперативной деятель-

ности и в других аналогичных ситуациях. Здесь 

доказывание связано с выяснением ряда обстоя-

тельств и фактов прошлого и настоящего. Но та-

кие факты являются базой для прогнозирования.

Вот почему в ходе формирования и представ-

ления доказательств огромное значение приоб-

ретает прогностическое мышление работников 

аппарата управления, которое есть не что иное, 

как «интеллектуальный процесс научного реше-

ния перспективных проблем государственного 

управления на основе прогностической инфор-

мации»39.

Со стороны органа государственного управле-

ния или должностного лица, рассматривающего 

административный спор, важное значение имеет 

правильная оценка доказательств. Она представ-

ляет собой процесс выяснения достоверности 

доказательственных фактов, их внутренней 

согласованности и реальности отражения объ-

ективных социально-экономических и управлен-

ческих явлений40.

Оценка доказательств включает в себя ха-

рактеристику представленных материалов, их 

источников, способов получения и использова-

ния данных. Конечно, наиболее важным является 

выяснение качества доказательственных фактов. 
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При этом органы управления и должностные 

лица обычно уточняют, насколько связаны до-

казательственные факты с существом спорного 

дела. Определенное значение имеет также ха-

рактеристика источников и способов получения 

доказательств. В спорах по жалобам на решения 

или действия административных органов могут 

быть представлены заведомо ложные сведения 

либо скрыты некоторые обстоятельства, отра-

жающие истинное положение дела не в пользу 

жалобщика. Е. В. Додин подчеркивает, что и при 

оценке показаний служащего правоприменяю-

щему органу важно хорошо знать его полити-

ческие, моральные и деловые качества, умение 

этого лица правильно, всесторонне и глубоко 

анализировать факты41.

Оценка доказательств в процессе рассмо-

трения административных споров связана с 

формированием внутреннего убеждения при-

менителя права. В коллегиальных звеньях: на 

основе внутреннего убеждения отдельных чле-

нов формируется коллективная воля органа госу-

дарственного управления. Оценка доказательств 

осуществляется не просто путем свободного и 

неограниченного внутреннего убеждения. На-

оборот, она покоится на таких принципах, как 

обоснованность, целесообразность и законность.

Правоприменитель должен подтвердить свое 

внутреннее убеждение полнотой, точностью и 

логической последовательностью принимаемых 

к сведению доказательств. Использование по-

следних в качестве аргумента принятия конкрет-

ного акта увязывается с целесообразностью и 

полезностью предлагаемого варианта решения. 

Наконец, орган или должностное лицо, оценивая 

доказательства, опирается на действующие нор-

мы права, анализирует их.

Проблема административных споров нужда-

ется в самостоятельных глубоких исследованиях, 

на основе которых можно было бы детально ре-

гламентировать процессуальные отношения по 

разрешению коллизий, создать единые правовые 

основы рассмотрения споров. Особое значение 

здесь приобретает четкое урегулирование про-

цесса доказывания и оценки доказательств. По-

этому считаем обоснованным и целесообразным 

предложение Е. В. Додина о необходимости при 

разработке Основ административно-процессу-

ального законодательства Союза ССР и союзных 

республик, а также республиканских админи-

стративно-процессуальных кодексов выделения 

института административного доказывания в 

самостоятельный раздел42.

Четвертая стадия рассмотрения админи-

стративных споров органами государственного 

управления – принятие решения по конкретному 

делу. Для выбора юридической формы решения 

основанием является компетенция органов госу-

дарственного управления. Содержание же акта 

применения права всегда индивидуализировано 

характером спора и окончательным выводом ор-

гана управления или должностного лица. Нельзя 

закрепить в нормах административно-процес-

суального права все требования к содержанию 

решения по конкретному спору. Но основные из 

них должны быть учтены.

Значение любого управленческого решения 

многогранно. Оно выражает властное веление 

исполнительно-распорядительного органа, носит 

характер информации об основных его требова-

ниях, формулирует определенные ценностные 

ориентации. 

Поэтому структура решения должна состоять 

из трех частей: а) изложения существа спора; 

б) обоснования воли правоприменителя; в) фор-

мулирования содержания этой воли.

Сначала кратко и по существу излагаются 

требования сторон, дается характеристика пред-

ставленных доказательств и их оценка. Затем 

обосновывается позиция органа, рассматри-

вающего спор. Здесь, в частности, необходимо 

изложить, какие доказательства приняты во 

внимание, сослаться на действующие нормы 

права, указать на целесообразность именно 

такого решения вопроса, отметить особые об-

стоятельства. В заключение необходимо четко 

сформулировать волю правоприменителя, уста-

новить сроки исполнения предписаний, средства 

их осуществления. Кроме того, если допускается 

обжалование решения, то орган управления 

обязан разъяснить, кто и в какие сроки может 

пересмотреть принятый юридический акт по 

спорному делу. Разъяснение дается письменно 

в самом решении или устно.

Все эти требования было бы целесообразно 

сформулировать в Основах административ-

но-процессуального законодательства СССР и 

республиканских административно-процессу-

альных кодексах.

1 О характере административно-процессуальных 

отношений см.: Сорокин В. Д. Административно-про-

цессуальное право. М. : Юрид. лит., 1972. С. 93–103.
2 См.: Салищева Н. Г. Административный процесс 

в СССР. М. : Юрид. лит., 1964. С. 47 ; Starosciak Ierzy. 

Prawo administracyine. Warszawa, 1969. S. 262–266 ; 

Коренев А. П. Кодификация административного права. 

М. : Юрид. лит., 1970. С. 68–69 ; Сорокин В. Д. Указ. 

соч. С. 135–147 ; Якуба О. М. Административная от-

ветственность. М. : Юрид. лит., 1972. С. 115–119 ; Ло-

рия В. А. Проблемы кодификации административ-



50 ЖУРНАЛ АДМИНИСТРАТИВНОГО СУДОПРОИЗВОДСТВА. 2022. № 3
И

З 
И

СТ
О

РИ
И

 А
ДМ

И
Н

И
СТ

РА
ТИ

ВН
О

ГО
 П

РА
ВА

 И
 П

РО
Ц

ЕС
СА

но-процессуального права : автореф. дис. … д-ра юрид. 

наук. Киев, 1976. С. 44–45.
3 См.: Коренев А. П. Указ. соч. С. 68–69.
4 См.: Сорокин В. Д. Указ. соч. С. 141–142.
5 См.: Лория В. А. Проблемы кодификации адми-

нистративно-процессуального права. С. 44–45.
6 См.: Юридическая процессуальная форма. Теория 

и практика. М. : Юрид, лит, 1976. С. 9.
7 См.: Салищева Н. Г. К вопросу об административ-

ном процессе в СССР // Вопросы административного 

права на современном этапе. М., 1963. С. 136.
8 За исключением тех авторов, которые слишком 

узко трактовали административный процесс, понимая 

под ним совокупность действий органов управления 

по рассмотрению административных проступков. См., 

например: Клюшниченко А. П. Производство по делам 

о мелком хулиганстве. Киев, 1970. С. 15 ; Самойлен-
ко А. В. Административные штрафы милиции как 

средство охраны советского правопорядка : автореф. 

дис. … канд. юрид. наук. Киев, 1971. С. 17.
9 Юридическая процессуальная форма. Теория и 

практика. С. 149.
10 См.: Козлов Ю. М. Предмет советского админи-

стративного права. М. : Изд-во МГУ, 1967. С. 94.
11 См.: Юридическая процессуальная форма. Тео-

рия и практика. С. 147.
12 См.: Сорокин В. Д. Указ. соч. С. 149–163 ; Юри-

дическая процессуальная форма. Теория и практика. 

С. 149–150.
13 См.: Пешков А. Б. Проблемы административ-

но-правового метода регулирования советских обще-

ственных отношений. Иркутск, 1974. С. 123.
14 Этот же недостаток присущ и классификации, 

предложенной В. А. Лория. Он выделяет шесть видов 

административных производств: 1) по заявлениям и 

предложениям граждан и обращениям советских ор-

ганизаций, должностных лиц и представителей власти 

к органам управления о реализации прав, принадле-

жащих им и другим субъектам в сфере управления; 

2) по жалобам в сфере государственного управления; 

3) по комплектованию личного состава аппарата 

управления; 4) по правовым вопросам, возникающим 

в деятельности органов управления, организаций, 

предприятий, учреждений; 5) по делам о поощрениях 

в сфере государственного управления; 6) по делам о 

применении принудительных мер в этой сфере. См.: 

Лория В. А. Административно-процессуальная деятель-

ность и виды административных производств // Сов. 

государство и право. 1978. № 1. С. 123.
15  См., например: Ткаченко Ю. Г. Нормы социали-

стического права и их применение. М., 1955. С. 27 ; 

Александров Н. Г. Применение норм советского соци-

алистического права. М., 1958. С. 9 ; Недбайло П. Е. 

Применение советских правовых норм. М. : Госюриз-

дат, 1960. С. 218–223 ; Михаляк Я. С. Применение со-

циалистического права в период развернутого строи-

тельства коммунизма. М., 1963. С. 24 ; Алексеев С. С. 

Проблемы теории права : курс лекций : в 2 т. Сверд-

ловск, 1973. Т. 2. С. 232–235 ; Дюрягин И. Я. Примене-

ние норм советского права. Теоретические вопросы. 

Свердловск, 1973. С. 84–131 ; и др.
16 См.: Дюрягин И. Я. Указ. соч. С. 48–131.
17 См., например: Ямпольская Ц. А. О теории ад-

министративного договора // Сов. государство и 

право. 1966. № 10. С. 132–136 ; Новоселов В. И. К во-

просу об административных договорах // Правоведе-

ние. 1969. № 3. С. 40–45 ; Манохин В. М. Хозяйственное 

обслуживание организаций и граждан. М. : Юрид. лит., 

1975. С. 147–153 ; и др.
18 См.: Маркс К., Энгельс Ф. Соч. 2-е изд. Т. 23. 

С. 177–187.
19 Иоффе О. С. Обязательственное право. М. : 

Юрид. лит., 1975. С. 26.
20 См.: Алексеев С. С. Механизм правового регули-

рования в социалистическом государстве. М. : Юрид. 

лит., 1966. С. 162–163 ; Горшенев В. М. Способы и ор-

ганизационные формы правового регулирования в 

социалистическом обществе. М. : Юрид. лит., 1972. 

С. 172–174.
21 См.: Горшенев В. М. Указ. соч. С. 178–174.
22 См.: Быков А. Г. План и хозяйственный договор. 

М. : Изд-во МГУ, 1975. С. 30–44.
23 См.: Государство и демократия в период постро-

ения развитого социализма. М. : Наука, 1974. С. 228–229.
24 См.: Безденежных В. М. О формах администра-

тивной деятельности советской милиции и их класси-

фикации // Труды Высшей школы МООП СССР. М., 

1968. № 20. С. 39.
25 См.: Советское трудовое право / под ред. 

А. С. Пашкова. М. : Юрид. лит., 1976. С. 204.
26 СП СССР. 1976. № 24. Ст. 123.3.
27 Ныне – Государственный комитет СССР по ма-

териально-техническому снабжению.
28 См.: Бюллетень нормативных актов мини-

стерств и ведомств СССР. 1975. № 8. С. 20.
29 См., например: Коренев А. П. Указ. соч. С. 81–96 ; 

С орокин В. Д. Указ. соч. С. 147–163, 227–237 ; Ло-
рия В. А. Некоторые вопросы теории кодификации 

административно-процессуального права. Тбилиси, 

1974. С. 101–103.
30 Салищева Н. Г. Административный процесс в 

СССР. С. 16.
31 См.: Лория В. А. Проблемы кодификации адми-

нистративно-процессуального права. С. 20.
32 СП СССР. 1973. № 23. Ст. 198, п. 94.
33 Ведомости Верховного Совета СССР. 1973. № 45. 

Ст. 637.
34 См.: Ведомости Верховного Совета СССР. 1974. 

№ 22. Ст. 325.
35 См.: Алексеев С. С. Проблемы теории права… 

Т. 2. С. 239.
36 См. подробнее: Додин Е. В. Доказательства в 

административном процессе. М. : Юрид. лит., 1973. 

С. 44–58 ; Его же. Доказывание в правоприменитель-

ной деятельности органов государственного управле-

ния // Сов. государство и право. 1976. № 9. С. 18–24.
37 Ленин В. И. Полн. собр. соч. Т. 29. С. 178.
38 См.: Додин Е. В. Доказывание в правопримени-

тельной деятельности органов государственного 

управления. С. 21.
39 Сафаров Р. А. Прогностический метод государ-

ственного управления // Сов. государство и право. 

1971. № 8. С. 78.
40 Подробную характеристику оценки доказа-

тельств см.: Фаткуллин Ф. Н. Общие проблемы про-

цессуального доказывания. 2-е изд. Казань : Изд-во 

КГУ, 1973. С. 173–186.
41 См.: Додин Е. В. Доказательства в администра-

тивном процессе. С. 105.
42 См.: Додин Е. В. Доказывание в правопримени-

тельной деятельности органов государственного 

управления. С. 24.



51В. А. Юсупов

УДК 342.9

В. А. Юсупов 

ТЕОРИЯ АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРАВА*
(Извлечения)

V. A. Yusupov

THEORY OF ADMINISTRATIVE LAW
(Extraction)

* Публикуется по: Юсупов В. А. Теория админи-

стративного права. М. : Юрид. лит., 1985. 160 с.

Глава IV
ОБЪЕКТИВИЗАЦИЯ

АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРАВА

§ 2. Административный правопорядок

Административные правоотношения возни-

кают, изменяются и прекращаются не индиви-

дуально и независимо друг от друга. Наоборот, 

они являются продуктом упорядоченности всей 

системы общественных отношений и сами раз-

виваются в ней как определенная социально-пра-

вовая общность.

Упорядоченность административных право-

отношений отражает системные связи, возни-

кающие в сфере советского государственного 

управления. Она характеризуется целостностью, 

единством, связью с другими комплексами пра-

вовых отношений, динамизмом. Эта упорядочен-

ность выражает, а в процессе своего постоянного 

функционирования и обеспечивает на практике 

требования социалистической законности; по 

сути она представляет собой административный 

правопорядок.

Советский административный порядок выра-

жает главное назначение органов государствен-

ного управления – осуществлять исполнитель-

но-распорядительную деятельность, суть кото-

рой заключается в проведении в жизнь правовых 

актов органов государственной власти и управле-

ния. Он формируется под воздействием государ-

ственной власти. Это воздействие проявляется в 

форме передачи участникам административных 

правоотношений государственно-властных 

полномочий. Последними наделяются «не все 

возможные участники административных пра-

воотношений, а лишь выступающие от имени 

государства»1. Таковыми являются в первую 

очередь органы советского государственного 

управления. Они образуются для практической 

реализации функций государственной власти в 

хозяйственной, социально-культурной и админи-

стративно-политической сферах общественного 

развития. В процессе своей деятельности эти ор-

ганы сотрудничают с различными социальными 

формированиями и в ряде случаев передают им 

некоторые свои полномочия. Таким образом, 

субъектами, активно реализующими веления 

государственной власти, становятся и органы 

общественного управления.

В условиях развитого социализма государ-

ственная власть выражает коренные интересы 

советского народа. В ней аккумулируются ос-

новные политические цели общества, строящего 

коммунизм. Реализация указанных интересов и 

целей возможна лишь путем организации обще-
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ства на принципах социализма и закрепления 

определенной системы государственно-пра-

вовых институтов. Признаки государственной 

власти характерны и для правопорядка или, во 

всяком случае, оказывают на него существенное 

влияние. Так, ее публичность и официальность 

присущи и административному правопорядку, 

который обеспечивается всей системой советско-

го права, а также механизмом государственного 

и общественного контроля. Государственная 

власть предполагает создание системы госу-

дарственных органов, способных с помощью 

определенных методов и средств организовать 

достижение политических целей. Органы госу-

дарственного управления, реализуя властную 

управленческую волю, обеспечивают упорядо-

ченность административных правоотношений. 

Эта упорядоченность определяется характером 

взаимного поведения, в основе которого лежит 

индивидуальная компетенция органа управле-

ния, а также правовой статус участников право-

отношений. Но это только внешняя, юридическая 

сторона упорядоченности административных 

правоотношений. За нею стоят более глубокие 

социально-экономические и организационные 

процессы. И если какой-то элемент администра-

тивного правопорядка противоречит прогрессив-

ному развитию экономических отношений или 

не обеспечивает его, он рано или поздно будет 

изменен, усовершенствован. Вот пример этого.

Еще в соответствии с постановлением ЦК 

КПСС и Совета Министров СССР от 4 октября 

1965 года «О передаче дополнительно на реше-

ние Советов Министров союзных и автономных 

республик вопросов хозяйственного и культур-

ного строительства» правительства союзных 

республик получили право рассматривать разра-

ботанные министерствами и ведомствами Союза 

ССР проекты планов по подведомственным им 

предприятиям, находящимся на территории 

республики (кроме планов производства оборон-

ной продукции), схемы развития и размещения 

промышленности соответствующей отрасли, а 

также задания на проектирование действующих 

предприятий, находящихся на территории респу-

блики2. В свою очередь, правительства союзных 

республик предоставили аналогичные права 

Советам Министров автономных республик, 

исполкомам краевых, областных и городских 

Советов народных депутатов3.

В этих актах не регламентировалась обязан-

ность предприятий и учреждений вышестояще-

го подчинения представлять проекты планов, 

задания на реконструкцию и расширение 

своего производства местным Советам и их 

исполкомам. Поэтому большинство этих пред-

приятий и учреждений присылало указанные 

документы территориальным органам управле-

ния с большим опозданием, как правило, после 

утверждения планов. Некоторые же вообще их не 

присылали. Таким образом, хотя названные акты 

и имели своей целью создание определенного 

порядка административных взаимоотношений, 

фактически этого сделано не было. Но потреб-

ность в комплексном социально-экономическом 

развитии территорий оставалась. Она вынуж-

дала законодателя четко определить порядок 

взаимоотношений между местными органами 

государственного управления и предприятиями 

вышестоящего подчинения. Этот вопрос был 

решен постановлением ЦК КПСС, Президиума 

Верховного Совета СССР и Совета Министров 

СССР от 19 марта 1981 г. «О дальнейшем по-

вышении роли Советов народных депутатов в 

хозяйственном строительстве». Оно установило, 

что объединения, предприятия и организации 

союзного и республиканского подчинения до 

представления вышестоящим органам проектов 

пятилетних планов и годовых планов и предложе-

ний об изменении этих планов направляют их на 

рассмотрение в части вопросов землепользова-

ния, охраны природы, строительства, использо-

вания трудовых ресурсов, производства товаров 

народного потребления, социально-культурного, 

бытового и иного обслуживания населения 

Совету Министров автономной республики, 

исполнительному комитету краевого, област-

ного, окружного, районного, городского Совета 

народных депутатов4.

Административный правопорядок находится 

и развивается в системе сложных взаимосвязей 

между органами, осуществляющими государ-

ственное управление, и другими государствен-

ными органами, также наделенными государ-

ственно-властными полномочиями и имеющими 

свою компетенцию. Однако он не теряется в 

общей системе социалистического правопоряд-

ка, хотя и является органической его частью. 

В. В. Борисов, рассматривая правопорядок как 

сложную систему, подчеркнул, что она состоит 

из множества подсистем, имеющих «большую 

автономию в поведении» и «разнообразные 

функциональные нагрузки»5.

При исследовании советского администра-

тивного правового порядка важно остановиться 

на его специфических чертах. В юридической ли-

тературе этому вопросу внимания не уделялось. 

А он имеет большое значение для раскрытия 

социального механизма осуществления адми-

нистративного права.
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Административный правопорядок – это 

органическая часть социалистического об-

щественного порядка и социалистического 

правопорядка. Однако он имеет и ряд спец-

ифических черт, обусловленных тем, что его 

содержание определяется управленческой волей 

социалистического общенародного государства. 

Административное право выступает в качестве 

формализованной программы, определяющей 

структуру и основные направления развития 

правопорядка. В нормах этой отрасли права, 

актах их применения, в системе субъективных 

прав и обязанностей участников администра-

тивных правоотношений формулируется иде-

альная модель административного правопоряд-

ка. О. Ф. Мураметс и Т. М. Шамба считают, что 

такое «запрограммированное» законодателем 

упорядочение общественных отношений «мож-

но рассматривать как цель правового регулиро-

вания»6. Это действительно так, если иметь в 

виду цели советского административного права. 

Однако административный правопорядок фор-

мируется под воздействием не только правовых 

предписаний, но и целого ряда объективных и 

субъективных факторов общественного разви-

тия. Он складывается из реального поведения 

субъектов административного права. А это 

поведение не всегда соответствует идеальной 

модели правопорядка и иногда является про-

тивоправным. 

Основная цель идеальной модели админи-

стративного правопорядка – создание стройной 

системы правоотношений, обеспечивающей 

эффективность советского государственного 

управления. Большую роль в этом играет совет-

ское административное право, регулирующее 

структуру, штаты, компетенцию, методы рабо-

ты исполнительно-распорядительных органов. 

В результате повседневной организационной 

деятельности последних осуществляется фор-

мирование административного правопорядка, 

приближенного к его модели. В ходе такой 

работы широко используются материальные, 

финансовые и людские ресурсы. Создание 

стройной системы правоотношений связано с 

использованием исполнительно-распорядитель-

ными органами идеологических, политических, 

организационных и психологических методов. 

Это обусловлено прежде всего особенностями 

конечного объекта и субъекта управления – че-

ловека, представляющего собой совокупность 

общественных отношений, сложнейшую дина-

мическую систему7.

Специфической чертой административного 

правопорядка является то, что его структура но-

сит иерархический характер, а элементы (блоки 

административных правоотношений и отдель-

ные правовые связи) соединены между собой по 

типу «власть – подчинение», либо таким образом, 

что обеспечивают реализацию отношений этого 

типа. Группирование административных право-

отношений в блоки связано с двумя факторами. 

Первый из них – реальное существование отно-

сительно обособленных подсистем групп орга-

нов государственного управления и отдельных 

органов. Второй – комплексное административ-

но-правовое регулирование однотипных управ-

ленческих отношений, возникающих в различ-

ных подсистемах государственного управления.

Осуществление управленческой воли об-

щенародного социалистического государства 

базируется на властных полномочиях исполни-

тельно-распорядительных органов. А поскольку 

административное правоотношение может 

возникать лишь в том случае, когда одним из его 

сторон является орган государственного управ-

ления (или представляющий его субъект – орган 

общественного управления, должностное лицо)8, 

то властность определяет характер всей связи 

между управляющим и управляемым элемента-

ми. Некоторые советские ученые пытались до-

казать наличие безвластных административных 

правоотношений, основывающихся на равенстве 

субъектов. Наиболее последовательно эту точку 

зрения проводил Г. И. Петров, который полагал, 

что административно-правовые отношения мо-

гут возникать и без участия органа государствен-

ного управления, например, между гражданами 

или общественными организациями, и что поэ-

тому в таких связях властности быть не может9. 

В. М. Манохин и М. И. Еропкин не допускали 

возможности образования административных 

правоотношений без обязательного субъекта, 

но полагали, что не все они характеризуются 

властностью10. По их мнению, отношения, скла-

дывающиеся, например, в связи с обращением 

гражданина к органу государственного управле-

ния за разъяснением, справкой, документом, и 

другие аналогичные им связи являются админи-

стративно-правовыми. Но поскольку гражданин 

организационно не подчинен органу управления, 

властность здесь отсутствует.

Ю. М. Козлов, подробно анализируя все эти 

точки зрения, обратил внимание на то, что 

властеотношения не всегда следует связывать с 

соподчиненностью участников управленческих 

отношений11. Нет сомнения, что большая часть 

административных правоотношений в основе 

своего возникновения имеет организационную 

подчиненность одного органа другому, трудового 
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коллектива – администрации государствен-

ных предприятий и учреждений. Это главным 

образом вертикальные правоотношения. Но 

функционирование системы государственного 

управления невозможно без горизонтальных и 

диагональных связей, которые, как известно, не 

предполагают указанную подчиненность. Много 

таких связей возникает между исполнитель-

но-распорядительными органами и гражданами, 

трудовыми коллективами, общественными ор-

ганизациями. Ю. М. Козлов правильно считает, 

что в рамках правового режима в сфере государ-

ственного управления эти стороны обладают 

неравными юридическими возможностями. 

Последними в конечном счете определяется 

юридическая зависимость сторон, которая 

«практически означает ту или иную степень 

юридической подвластности одной стороны ад-

министративно-правового отношения другой»12.

Говоря о властном характере административ-

ных правоотношений, нужно заметить, что эти 

связи находятся в системе административного 

правопорядка. А признаки, присущие системе 

в целом, оказывают существенное влияние на 

характер и содержание ее части. Возьмем, к 

примеру, горизонтальные правоотношения, 

возникающие между двумя союзными мини-

стерствами. Если чисто умозрительно отделить 

их от всей системы правопорядка, то они могут 

показаться безвластными. И действительно, две 

стороны, находящиеся на одном уровне иерархи-

ческой системы органов, на основе обособлен-

ной компетенции реализуют свое юридическое 

волеизъявление и готовят совместный приказ 

или заключают административный договор. 

Отсутствие организационной подчиненности, 

известная свобода волеизъявления создают 

впечатление, что для этих отношений не харак-

терны власть и подчинение. На самом же деле 

на эти связи самое непосредственное влияние 

оказывает вся система правоотношений и в том 

числе правовые связи более высокого уровня. Это 

может быть прямое указание на необходимость 

координации действий министерств по выпол-

нению правительственных постановлений или 

общая правовая обусловленность, выраженная 

в комплексе государственно-правовых велений 

вышестоящих органов власти и управления. Бо-

лее того, возникновение в системе администра-

тивного правопорядка координационных гори-

зонтальных или диагональных правоотношений 

сразу же порождает в соответствующих органах 

управления и их системах связи, в которых ярко 

выражены власть и подчинение. Таким обра-

зом, отношения организационного равенства, 

возникающие в механизме административного 

правопорядка, выступают средством обеспече-

ния властной управленческой воли государства 

и неразрывно вплетены в систему администра-

тивных правоотношений, реализующих власть 

управляющих и подчиненность управляемых 

субъектов.

Система административного правопорядка 

имеет сложную структуру. Условно в ней можно 

выделить три основных блока. 

Первый объединяет правоотношения, обе-

спечивающие функционирование субъекта 

управления (органов государственного управ-

ления, их представителей, общественных ор-

ганов, наделенных государственно-властными 

полномочиями). Для этого блока свойственным 

является иерархичный характер входящих в него 

подсистем правоотношений. Каждая группа 

административно-правовых связей возникает 

и развивается на основе компетенции исполни-

тельно-распорядительных органов.

Второй блок связей формируется в управляе-

мой среде. Большая часть административно-пра-

вовых связей возникает в сфере правопримени-

тельной деятельности органов государственного 

управления. Так, в рамках своей юрисдикции 

органы государственного управления рассматри-

вают дела об административных проступках и 

издают индивидуально-конкретные акты.

Третий блок объединяет административ-

но-правовые отношения, обеспечивающие 

информационные связи между органами госу-

дарственного управления и управляемой соци-

альной средой. Раскрывая управленческую функ-

цию социальной информации, В. Г. Афанасьев 

отмечал следующее: «Беспрерывная циркуляция 

информации между компонентами системы, 

между системой в целом и окружающей ее средой 

является непременным атрибутом управления. 

Именно благодаря информационным процессам 

система способна осуществлять целесообразное 

взаимодействие с окружающими условиями, 

координировать и субординировать отношения 

собственных компонентов, направлять их движе-

ние, равно как и движение себя самой как целого 

к запрограммированной цели»13. Информаци-

онный блок административного правопорядка 

включает в себя связи по сбору, обработке, хра-

нению и использованию различных сведений, по 

созданию и эксплуатации автоматизированных 

систем в управлении.

Ведущим из этих блоков является первый. 

Правоотношения, выражающие и обеспечиваю-

щие функционирование аппарата государствен-

ного управления, оказывают направляющее 
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воздействие на всю систему административного 

правопорядка. Они являются средством повсед-

невного регулирования его в трудовых коллекти-

вах и в обществе в целом. Вместе с тем развитие 

реального правопорядка в управляемой среде, в 

системе информационных связей, оказывает об-

ратное воздействие на правоотношения в сфере 

деятельности исполнительно-распорядительных 

органов. В основе этого влияния всегда лежат 

глубокие социально-экономические процессы.

Так, расширение объемов производства, 

усложнение хозяйственных связей, внедрение 

вычислительной техники в управление, дости-

жения советской экономической и юридической 

наук, теории государственного управления 

привели в 60-х – 70-х годах к изменению струк-

туры и методов управления промышленным 

производством в нашей стране. Этот процесс был 

постепенным и касался различных сторон адми-

нистративного правопорядка в системе органов 

государственного управления. Постановление 

ЦККПСС и Совета Министров СССР от 4 октября 

1965 г. «О совершенствовании планирования 

и усилении экономического стимулирования 

промышленного производства» обеспечило 

большую самостоятельность предприятий в 

решении хозяйственных вопросов, уменьшило 

количество показателей, планируемых сверху14. 

Постановлением ЦК КПСС и Совета Министров 

СССР от 2 марта 1973 г. «О некоторых меропри-

ятиях по дальнейшему совершенствованию 

управления промышленностью» была устранена 

многоступенчатость в управлении отраслями 

(подотраслями) промышленности15. На основе 

этого акта осуществлен переход на двухзвенную 

и трехзвенную системы управления, упразднены 

многие главки министерств, проведено перерас-

пределение функций, изменена компетенция 

многих органов. Наконец, постановлением ЦК 

КПСС и Совета Министров СССР от 19 июля 

1979 г. «Об улучшении планирования и усиле-

нии воздействия хозяйственного механизма 

на повышение эффективности производства и 

качества работы» поднята роль органов государ-

ственного управления в комплексном решении 

народнохозяйственных проблем, созданы юри-

дические условия для широкого использования 

административных договоров, закреплены функ-

ции, обеспечивающие рациональное сочетание 

отраслевого и территориального управления16.

Формирование и развитие административ-

ного правопорядка осуществляется под дей-

ствием принципа социалистической законности 

в советском государственном управлении, а 

предпосылкой и программой этого является вся 

система административного законодательства. 

А. М. Васильев, исследуя правовые категории, по 

нашему мнению, верно отмечает, что правопо-

рядок не может сложиться как следствие одного 

лишь принципа социалистической законности. 

«Социальные и юридические взаимодействия, 

– отмечает автор, – в результате которых он 

устанавливается, не могут быть выражены та-

кой формулой. Поэтому более точно было бы 

сказать, что правопорядок складывается как ре-

зультат реализации всех правовых предписаний 

в соответствии с принципом социалистической 

законности»17.

Социалистическая законность в сфере совет-

ского государственного управления представляет 

собой определенный, основанный на Конститу-

ции СССР и других законодательных актах ре-

жим, обеспечивающий эффективное осуществле-

ние функций исполнительно-распорядительных 

органов18. Она является непременным условием 

реализации закрепленной в законодательстве 

программы административного правопорядка. 

Однако реальный правопорядок – это результат 

конкретного поведения субъектов управления. 

На него влияет не только социалистическая 

законность, но и экономические и социальные 

условия деятельности людей, их правосознание. 

Роль последнего фактора нужно подчеркнуть 

особо.

В советской юридической литературе нет 

специальных исследований, раскрывающих 

механизм формирования правосознания и его 

структуру в системе советского государственного 

управления. Круг субъектов административных 

правоотношений довольно широк. Это органы 

социалистического государства (включая орга-

ны государственного управления), служащие 

государственного аппарата, органы обществен-

ного управления и их представители, граждане. 

Уровень их правосознания, носящего коллектив-

ный и индивидуальный характер, неодинаков. 

Он зависит от взглядов на право и его роль в 

общественном развитии, оценок тех или иных 

явлений. Правосознание оказывает большое 

влияние на процесс правотворчества органов 

управления, а уже через него – на систему адми-

нистративного правопорядка. Но и в ходе пра-

воприменительной деятельности оно остается 

одним из решающих факторов в становлении и 

развитии системы правоотношений. Поэтому для 

эффективности работы управленческих органов, 

создания благоприятной атмосферы применения 

норм административного права большое зна-

чение имеет правовое воспитание, правильное 

использование идеологических, политических, 
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организационных, экономических и психоло-

гических методов управления. Воспитательная 

функция исполнительно-распорядительных орга-

нов должна быть направлена на формирование у 

субъектов административных правоотношений 

коммунистической убежденности, высоких мо-

ральных качеств, общей и правовой культуры. 

«Чем выше уровень правового сознания и культу-

ры, – подчеркивала Е. А. Лукашева, – тем прочнее 

режим социалистической законности, тем более 

четко функционирует вся система правового 

регулирования. Низкий уровень правосознания 

индивидов либо социальных групп, сохранение 

пережитков прошлого негативно отражается на 

состоянии законности в обществе»19.

Между запрограммированной в праве мо-

делью административного правопорядка и его 

реальным состоянием всегда имеется опреде-

ленное расхождение. Однако оно должно иметь 

допустимые пределы, определяемые режимом 

социалистической законности. Создание четкой 

системы административного правопорядка, 

соответствующего целям права, требует изуче-

ния перспектив развития органов управления 

и управляемой среды, общественного мнения, 

постоянного совершенствования системы норм 

и правоприменительных актов, компетенции 

органов управления.
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ЗАСЛУЖЕННЫЙ УСПЕХ УЧЕНОГО:
СВЕТЛОЙ ПАМЯТИ ВИТАЛИЯ АНДРЕЕВИЧА ЮСУПОВА

(12.08.1940 – 17.07.2022)

MERITED SUCCESS OF SCIENTIST:
BRIGHT MEMORY OF VITALY ANDREEVICH YUSUPOV

(12.08.1940 – 17.07.2022)

Название настоящей работы появилось под 

воздействием слов профессора С. Н. Братанов-

ского, опубликовавшего в 2020 г. в журнале 

«Государство и право» точное и оптимистичное 

поздравление по случаю 80-летнего юбилея 

Виталия Андреевича Юсупова1. Хотелось бы об-

ратить внимание на эти слова: «Успех приходит, 

если человек упорно трудится. Научный успех 

Виталия Андреевича заработан тяжелым трудом 

научного работника»2. Так и есть. Успех профес-

сора В. А. Юсупова основывается на крупных 

научных достижениях, появившихся в процессе 

его творческой деятельности.

Профессиональный путь Виталия Андрееви-

ча как ученого-административиста показывает 

его становление и развитие как исследователя 

правовых проблем государственной управлен-

ческой деятельности и главнейших институтов 

административного права. Кандидатская дис-

сертация на тему «Отраслевое и территориаль-

ное управление промышленностью в СССР и их 

сочетание» защищается им в 1970 г. в Институте 

государства и права Академии наук СССР. После 

защиты – преподавательская работа, в том числе 

разработка учебного курса «Административное 

право» на юридическом факультете Казанского 

государственного университета. Сфера научных 

интересов Виталия Андреевича расширяется и 

углубляется: это и выяснение значения права 

и его институтов в системе государственного 

управления, и анализ теории научного управ-

ления, правоприменительной деятельности 

государственных органов, и административ-

но-договорная теория. Результатом научных 

исследований становятся две его монографии 

«Право и советское государственное управление» 

и «Правоприменительная деятельность органов 

управления». Его докторская диссертация на 

тему «Теоретические проблемы административ-

но-правового регулирования управленческих 

отношений в развитом социалистическом об-

ществе» весьма успешно защищается в 1979 г. 

в диссертационном совете при Московском 

государственном университете имени М. В. Ло-

моносова.

Виталий Андреевич Юсупов – выдающий-

ся советский и российский ученый-правовед, 

специалист в области административного 

права и процесса. Достижения профессора 

В. А. Юсупова очевидны; о них говорили всегда, 

обсуждают в настоящее время, и, безусловно, 

его произведения не забудут новые поколения 

ученых-административистов. Причем Виталий 

Андреевич известен не только исследованием 

традиционных тем и проблем административно-

го права, но и их рассмотрением с учетом более 
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сложных и глобальных философских научных 

подходов. Книги и статьи ученого привлекали 

внимание коллег фундаментальной постановкой 

проблемы, остротой обсуждаемых аспектов, зна-

чимостью итогов. Мы всегда ждали появления на 

свет его новых работ!

Советский ученый-административист Ви-

талий Андреевич Юсупов стал известен мне со 

студенческих лет. Мои университетские учите-

ля не раз называли на лекциях его фамилию и 

опубликованные им научные труды, в том числе 

вышеупомянутые «Право и советское государ-

ственное управление: административно-право-

вой аспект проблемы» и «Правоприменительная 

деятельность органов управления». Много позже, 

вспоминая свое студенческое прошлое, я неодно-

кратно, как в присутствии Виталия Андреевича, 

так и в сообществе наших общих коллег, расска-

зывал, как однажды, в 1985 г., зайдя в главный 

книжный магазин в Воронеже, увидел на полке 

книгу В. А. Юсупова под названием «Теория ад-

министративного права»3. Такая ярко-красная 

и небольшая по объему монография. Эта книга 

сразу мне понравилась. Она и сейчас занимает 

место в первом ряду на соответствующей полке, 

где мною собраны труды выдающихся ученых-ад-

министративистов. Книга написана ясно, отли-

чается четкостью, точностью формулировок; всё 

в ней понятно. Помню, я часто использовал дан-

ную работу при подготовке своих занятий со сту-

дентами по административному праву. Вряд ли я 

тогда мог предположить, что в будущем не только 

познакомлюсь с автором этой монографии, но и 

буду дружить с ним. А познакомиться с Виталием 

Андреевичем лично мне удалось летом 1995 г., на 

одной из научных конференций, проходившей в 

стенах Саратовской государственной академии 

права (ныне Саратовская государственная юри-

дическая академия). 

У меня свои воспоминания о Виталии Ан-

дреевиче Юсупове, и их очень много, ибо мы 

встречались с ним на протяжении двух десяти-

летий в различных уголках нашей страны, в уни-

верситетах, на конференциях. Были обсуждения 

профессиональных вопросов, творческие беседы, 

разговоры о планах совместной научной работы. 

Как это часто бывает, некоторые планирования 

остаются только в словах и мечтах. Так и мне 

не удалось принять участие по весьма настой-

чивому приглашению Виталия Андреевича в 

развитии многотомного издания, посвященного 

важнейшим проблемам исторического станов-

ления и будущего административного права. 

Под руководством В. А. Юсупова было издано 

несколько томов, в которых фундаментально 

рассматривались вопросы истории и теории 

российского административного и администра-

тивного процессуального права. 

Речь идет о подготовке научных трудов по 

важнейшим проблемам административного 

права. Данная серия, также издаваемая при 

поддержке «Евразийской академии админи-

стративных наук (ЕААН)», была задумана 

Виталием Андреевичем в десяти томах. Здесь 

можно назвать, например, прекрасные круп-

ные работы Е. Б. Лупарева «Административные 

правоотношения» (том 2 в указанной серии 

научных трудов, 2013 г.), Е. А. Чабана «Теория 

административного усмотрения» (том 3, 2014 г.), 

А. В. Кирина «Административно-деликтное 

право» (том 6, 2015 г.) и других авторов. Сам 

Виталий Андреевич в указанной серии научных 

трудов написал первый том «Философия и общая 

теория административного права»4. 

В начале 2000-х гг. В. А. Юсупов и Н. М. Конин 

создали авторский коллектив для подготовки 

учебника по Особенной части административ-

ного права5, который был издан в 2002 г. 

Виталий Андреевич увлекался исследованием 

проблем научной организации исполнительной 

власти и государственного управления. Вопросы 

истории науки об организации административ-

ной деятельности, сущности механизма исполни-

тельной власти в правовом государстве, структу-
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Действительно, Виталий Андреевич был щедр 

на добрые слова и полезные советы всем своим 

коллегам – и уже известным, и только начинаю-

щим свой творческий путь в науке административ-

ного права. Вспоминается, как однажды, в 2005 г., 

мне было неловко выслушать похвалу В. А. Юсупо-

ва в свой адрес, когда он высказал душевные слова 

и хорошие пожелания за написание той части моей 

монографии, где речь шла об административных 

договорах. При этом Виталий Андреевич очень 

ре, функциях и компетенции как важнейших эле-

ментах научной организации исполнительной 

власти, научной организации управленческого 

труда и многих других аспектах указанной управ-

ленческой проблематики неоднократно станови-

лись предметом изучения6. Книга В. А. Юсупова 

«Научная организация исполнительной власти» 

мне дорога особенно, в том числе и потому, что 

в 2003 г. ее автор сделал вдохновляющую меня 

дарственную надпись. 

активно участвовали в его работе, что являлось 

реальным содействием развитию общей теории 

административного права и процесса. Евразий-

ская академия административных наук была 

создана в начале 2005 г. по инициативе Виталия 

Андреевича Юсупова, которую поддержали ряд 

российских ученых-административистов. В ка-

честве главнейших задач профессор В. А. Юсу-

пов определил следующие: интеграция усилий 

ученых разных школ и направлений, которые 

трудятся на Евразийском континенте, с целью 

изучения проблем эффективности администра-

тивно-правового регулирования общественных 

отношений; совершенствование администра-

тивного законодательства; обмен научными 

достижениями в области публичного права; 

модернизация публичной администрации; со-

вершенствование административного процессу-

ального законодательства и всех его видов. Уже 

в декабре 2005 г. ЕААН организовала и провела 

первую международную конференцию на тему 

«Административное право и права человека»7. 

В 2007 г. ЕААН провела научные конференции8 

в г. Иркутске и г. Кисловодске. 

деликатно заметил, что я мог бы при создании 

своего текста по административно-договорной 

тематике использовать и его научные труды. И они 

на самом деле у него были. Я задумался, запомнил 

урок, что всегда нужно максимально внимательно 

изучать специальную литературу по исследуемым 

тематикам и стремиться полнее учитывать мнения 

различных ученых. 

Незабываем визит Виталия Андреевича 

Юсупова в 2009 г. в наш университет, на юри-

дический факультет. Тогда он, как Президент 

ЕААН, вручил мне на собрании коллег-юристов 

удостоверение и знак академика Евразийской 

академии административных наук. Сама Акаде-

мия – плод его идей, организационных усилий 

и действий по развитию сообщества ученых, 

работающих в области административного 

права и призванных распространять новые 

знания. Насколько, в каком объеме и с каким 

результатом, у В. А. Юсупова получилось реали-

зовать данную идею – предстоит еще в деталях 

проанализировать. 

Административисты страны на протяжении 

многих лет поддерживали данное сообщество и 
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Известным вкладом в науку административ-

ного права стало и организованное В. А. Юсупо-

вым издание «Вестника Евразийской академии 

административных наук», где Виталий Андре-

евич стал главным редактором. Когда выходил 

очередной номер данного научного журнала, о 

нем сообщалось: «Выход в свет журнала “Вестник 

Евразийской академии административных наук” 

ознаменовал собой еще один шаг в объединении 

специалистов разных стран Евразийского кон-

тинента в области исследований по проблемам 

теории государственного управления, админи-

стративного права, административного процес-

са, а также поиска эффективных путей в сфере 

правоприменительной практики». Так и было, 

это точное описание содержания издания. Я регу-

лярно получал данный журнал и с удовольствием 

читал опубликованные в нем статьи, цитировал 

их в своих трудах, рекомендовал коллегам. 

Другим научным журналом, который также из-

давался под руководством Виталия Андреевича, 

стал «Философия социальных коммуникаций» (с 

2006 г.). Кроме того, переиздаваемый двухтом-

ный учебник «Общее административное право» 

(Воронеж, 2016–2017 гг.) – большой труд многих 

коллег-административистов – был рекомендован 

к печати Учебно-методическим объединением 

при Евразийской академии административных 

наук (ЕААН) в качестве учебника для обучающих-

ся по программам бакалавриата и магистратуры 

в образовательных организациях высшего обра-

зования по направлениям подготовки 40.03.01 

– Юриспруденция, 40.04.01 – Юриспруденция. 

Таким образом, не вызывает никаких сомнений 

достаточно заметное влияние организации, 

созданной Виталием Андреевичем Юсуповым. 

Научная активность В. А. Юсупова была 

высокой и в последние годы его жизни. Обра-

тим внимание на название опубликованных 

им статей (2019–2022 гг.): «Концептуальные 

подходы к понятию и содержанию админи-

стративно-правовых отношений в российской 

правовой науке», «Обновление основных прин-

ципов Конституции Российской Федерации», 

«Административно-правовое пространство и 

Интернет», «Административно-правовое обеспе-

чение стратегического управления экономикой 

России», «Принципы административно-управ-

ленческого права», «Понятие и основные прин-

ципы процесса модернизации административ-

ного законодательства в России», «Деформация 

правовых ценностей: причины и последствия». 

Написаны и другие научные труды. Все они во-

шли в «основной» список российских научных 

трудов по административному праву, которые 

анализируются учеными и рекомендуются 

аспирантам и соискателям. В планы Виталия 

Андреевича входила и подготовка новых статей 

Учреждение ЕААН, Москва, 2005 г.
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по актуальным тематикам современного адми-

нистративного права. 

В предлагаемый читателю выпуск «Журнала 

административного судопроизводства» включе-

ны извлечения из книги профессора В. А. Юсу-

пова «Теория административного права» (М.: 

Юридическая литература, 1985), посвященные 

вопросам административного правопорядка, 

под которым автор понимает упорядоченность 

административных правоотношений, где видны 

складывающиеся в сфере публичного управле-

ния системные связи, закономерности, особен-

ности правовых режимов. Виталий Андреевич 

доказывал, что и в те, уже далекие советские 

годы, предпринимались усилия по созданию 

идеальной модели административного право-

порядка, отражающей стройную систему пра-

воотношений, которая, в свою очередь, должна 

гарантировать эффективность государственно-

го управления. Именно на административное 

право и его дальнейшее совершенствование 

надеялся В. А. Юсупов, когда писал о его потен-

циале для регламентации отношений в области 

публичного управления. Нельзя не признать 

правильным суждение автора о том, что «со-

здание четкой системы административного 

правопорядка, соответствующего целям права, 

требует изучения перспектив развития органов 

управления и управляемой среды, обществен-

ного мнения, постоянного совершенствования 

системы норм и правоприменительных актов, 

компетенции органов управления»9. Сегодня 

особенно удивительным может показаться пред-

видение Виталия Андреевича о направлениях 

совершенствования как административного 

права, так и административного законодатель-

ства. Например, когда автор ведет речь об 

условиях эффективности административного 

законодательства, то выделяет при этом учет и 

закрепление «в содержании административных 

актов научных принципов советского государ-

ственного управления»10. Другим моментом, 

говоря об условиях эффективности админи-

стративного законодательства, В. А. Юсупов 

выделяет развитие уже в те советские годы «про-

гнозной деятельности»11 (прогнозирования). 

Наверняка это напоминает нам сегодняшнее 

стратегическое планирование. Наконец, уже 

советское время ставилась задача установления 

единой терминологии в числе средств юриди-

ческой техники12. Здесь автор в защиту своей 

аргументации приводит слова Ю. М. Козлова 

о том, что «…юридический язык нормативных 

правовых актов нуждается в очищении от “нею-

ридизмов” или от формул, привнесенных в них, 

не способствующих четкому и ясному понима-

нию предмета регулирования»13.

Второй книгой, отдельные части которой 

также публикуются на страницах настоящего 

выпуска «Журнала административного судопро-

изводства», является монография В. А. Юсупова 

«Правоприменительная деятельность органов 

управления» (М.: Юридическая литература, 

1979). В ней интересен взгляд автора на процесс 

правоприменительной деятельности органов 

государственного управления, административ-

ные производства и их виды, а также правовую 

природу административных договоров. Виталий 

Андреевич предвидел в будущем расширение 

сферы применения административных догово-

ров, заключаемых органами государственного 

управления; отмечал, что это принципиально 

важно для повышения эффективности испол-

нительно-распорядительной деятельности, ибо 

они способствуют гибкости и оперативности 

публичного управления. И здесь небезынтересно 

мнение В. А. Юсупова о том, что административ-

ный договор может сыграть особую роль «при 

решении комплексных проблем, там, где нет 

системы прямой административной подчинен-

ности, а ведомственная разобщенность мешает 

объединению усилий различных органов на 

достижение единых целей»14. Современники Ви-

талия Андреевича опубликовали положительную 

в целом рецензию на данную книгу15. Однако 

ровно одну треть данной рецензии занимает 

критика предложения профессора В. А. Юсупова 

относительно теории административных догово-

ров. Рецензентов не удовлетворило понимание 

административных договоров, которое разделял 

автор. Они написали, что «такое понимание 

административного договора не способствует 

выработке единых принципов правового опо-

средования регулятивных отношений в хозяй-

ственной, социально-культурной и администра-

тивно политической сферах государственного 

управления, ибо автор совершенно игнорирует 

предметы и методы таких отраслей права, как 

административное, гражданское и трудовое… 

Сам порядок заключения всех трех»16. Как эти 

критические замечания похожи и на многие 

современные дискуссии по новым характери-

стикам административного и административ-

ного процессуального правового регулирования, 

заменившего частно-правовые институты или 

стоящие на пороге таких модификаций! 

Как видно, зачастую очень тяжело «под-

няться» над сложившимися и действующими 

десятилетиями правовыми институтами и обык-

новениями в условиях появления новых идей и 
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изменяемых механизмов правового регулирова-

ния. Предвидение появления новых подходов к 

пониманию институтов публичного права помог-

ло В. А. Юсупову чуть дальше заглянуть в будущее 

административного права и административного 

законодательства, в том числе и в разработке 

проблемы административных договоров.

…О Виталии Андреевиче Юсупове очень 

много воспоминаний: я бывал и у него дома, и 

на работе. В памяти многочисленные встречи 

на различных конференциях, в том числе про-

водимых в других странах – бывших советских 

республиках. Именно эти встречи и предостав-

ляли возможность для спокойных, неторопливых 

и продолжительных разговоров. И часто бывало, 

что он дарил мне свои книги и издаваемые им 

научные журналы с дарственными надписями, 

которые теперь отчетливо напоминают об этих 

жизненных моментах. Теперь, когда открываю 

его книгу, возникает образ: всегда открытый 

и добросердечный взгляд Виталия Андреевича 

Юсупова, уверенное и бойкое выступление за 

трибуной, благожелательность и рассудитель-

ность.

В течение последних лет Виталий Андреевич 

активно участвовал в проводимых различными 

университетами научных конференциях. Так, 

в начале июня 2022 г. он выступал на Всерос-

сийской научно-практической конференции 

«Актуальные вопросы контроля и надзора в соци-

ально значимых сферах деятельности общества 

и государства», организованной юридическим 

факультетом Нижегородского государственного 

университета имени Н. И. Лобачевского, с докла-

дом на тему «Государственный контроль в особых 

условиях: правовое оформление». Кроме того, 

В. А. Юсупов планировал представить доклад в 

октябре 2022 г. в Институте государства и права 

РАН на научной конференции, посвященной про-

блеме понимания современной системы админи-

стративного права. По сведениям организаторов 

форума, Виталий Андреевич был одним из авто-

ров идеи коллективного научного осмысления 

данной тематики; более того, он передал в сектор 

административного права и административного 

процесса Института государства и права РАН ста-

тью, в которой изложил свое видение системно-

сти в административном праве России; при этом 

в числе ведущих подотраслей административного 

права ученый выделил административно-управ-

ленческое, административно-деликтное и адми-

нистративно-процессуальное право17.

Перед началом конференции в пос. Небуг, Краснодарский край, октябрь 2012 г.
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С большой горечью научное сообщество уче-

ных-административистов восприняли в середине 

июля 2022 г. сообщение о смерти Виталия Андре-

евича Юсупова – очень крупного исследователя, 

деятельного профессора-педагога, добродушного, 

спокойного и созидающего человека! Его отсут-

ствие в нашем сообществе заметно, а невозмож-

ность теперь простого разговора с ним, получения 

от него совета, оценки – весьма чувствительна. 
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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 ко-

роткие сроки. К переработанной рукописи авто-

ру (соавторам) необходимо приложить письмо, 

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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