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ГЛАВА I 
ПУБЛИЧНОЕ ПРАВО 

КАК ПРЕДМЕТ СУДЕБНОЙ ЗАЩИТЫ

§ 1. Понятие публичного права 
как предмета судебной защиты

«Бесспорным и общепризнанным в литературе является поло
жение о том, что, признавая за тем или иным лицом определен
ные субъективные права и обязанности, гражданское законода
тельство предоставляет управомоченному лицу и право на их за
щиту. Это и понятно. Субъективное право, предоставленное лицу, 
но не обеспеченное от его нарушения необходимыми средствами 
защиты, является лишь “декларативным правом”. Хотя оно и про
возглашено в законе, но, не будучи обеспечено государственными 
правоохранительными мерами, оно может быть рассчитано лишь 
на добровольное уважение его со стороны неуправомоченных чле
нов общества и приобретает в силу этого характер лишь морально 
обеспеченного права, покоящегося лишь на сознательности чле
нов общества и авторитете государственной власти»1, — писал зна
менитый российский ученый В.П. Грибанов.

Любое право немыслимо в отрыве от возможности его защиты. 
Отсутствие обеспечения возможности прямо применить в случае 
необходимости меры государственного принуждения сводит «на 
нет» все правовые установления. В качестве «права» как такового 
нельзя даже рассматривать неопределенные, расплывчатые, не за
крепленные четко в законе категории, в отношении которых от
сутствует указание на государственный способ защиты.

«Защищенность» государством, таким образом, есть основной 
и важнейший признак права. Для того чтобы он реально функци
онировал, необходимо постоянное совершенствование судебной

1 Грибанов В.П. Осуществление и защита гражданских прав. Изд. 2-е, 
стереотип. М.: Статут, 2001. 411 с. (Классика российской цивилистики). 
С. 224. URL: http://www.juristlib.ru/book_3045.html.
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процессуальной формы, которая абсолютно «несвободна» — она 
полностью производна от природы того права, на защиту которо
го направлена. Волокита в судах, несоблюдение процессуальных 
сроков, злоупотребления со стороны суда — все эти нарушения 
являются недопустимыми и связаны в основном с нечеткостью и 
несовершенством процессуальной формы. Как справедливо отме
тил председатель Конституционного Суда РФ В.Д. Зорькин, «имен
но государство должно организовать свою правовую и судебную 
систему таким образом, чтобы избежать необоснованных просро
чек в рассмотрении дел»2.

Несомненно, цель определения оптимальных, справедливых 
правил защиты права напрямую зависит от правильного понима
ния сущности самого того права, которое подлежит защите. Это 
аксиома: предмет защиты определяет ее характер.

В идеале процессуальное законодательство должно быть постро
ено таким образом, чтобы закреплять отдельный вид судопроиз
водства в соответствии с защищаемыми посредством него права
ми.

Материальный закон должен называть конкретные виды прав 
граждан, раскрывать их сущность, а процессуальный -  устанавли
вать в соответствии с этим правила рассмотрения дел о защите тех 
или иных прав. Такой подход позволил бы избежать злоупотреб
лений со стороны суда и способствовал бы более быстрому и ка
чественному разрешению гражданских дел.

На деле все, увы, не так.
Действующее материальное законодательство не использует 

термин «частное право», легальным является понятие «граждан
ское право».

Учитывая то, что нормы права, закрепленные ГК РФ, направ
лены на регулирование как взаимоотношений граждан и их орга
низаций друг с другом в сфере хозяйствования, основанной на 
децентрализации их воль, так и отношений граждан с государ
ственными образованиями в той же сфере, но уже на основе дос
таточно жесткой централизации, мы пришли к выводу о том, что 
категорию «гражданское» следует трактовать как «право граждан 
государства», а не как «частное», а сам Гражданский кодекс РФ

2 Интервью с председателем Конституционного Суда РФ В.Д. Зорьки
ным. Часть 1: О правосудии, судебной системе и судопроизводстве. 3 июля 
2009 г. / /  Правовой портал «КАДИС». URL: http://www.kadis.ru/daily/ 
?id=67567.
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необходимо оценивать лишь с позиций совокупности норм, на
правленных на упорядочение хозяйственной жизни общества, ко
торое может строиться и строится на основе как диспозитивно
императивных, так и строго императивных начал.

Смешение понятий «частное» и «гражданское» право встреча
ется в науке повсеместно, и лишь немногие ученые избегают это
го. «В отечественной правовой системе частное право всегда было 
представлено, прежде всего, гражданским правом. Более того, по
нятие и содержание частного и гражданского права совпадало. Это 
можно объяснить тем, что в российской дореволюционной циви
листике (до 1917 года) семейное и трудовое право (личный наем) 
являлись частью гражданского права. Гражданское право -  наи
более разработанная отрасль права в целом. Поэтому главным об
разом на почве гражданского права происходило и происходит 
формирование новых отраслей права»3, — указывает В.В. Ковязин.

Однако попытки разграничить право на частное и гражданское 
все же предпринимаются, в частности, В.А. Кирилов считает, что 
«частное и гражданское право — это две относительно самостоя
тельные формы проявления одной из составных частей (подсис
тем) права. Частное и гражданское право имеют как общее, так и 
различия. Частное и гражданское право отличаются: 1) по уровню 
типизации (обобщения) опосредуемой социальной связи, 2) по 
пространственным пределам проявления, 3) по соотношению пра
вообразующих компонентов, 4) по проявлению признака историзма 
права, 5) по факторам типизации, 6) по акцентам в установлении 
юридической ответственности, 7) по соотношению с публичным 
правом. Основное отличие частного права относительно граждан
ского права сводится к различию форм их выражения, что обнару
живается в разной степени абстрагирования при построении юри
дических конструкций. Базой единения частного и гражданского 
права является их общая основа — частная собственность. Абст
рактные формулы частного права конструируются на основе част
ной собственности. Нормы гражданского права также создаются 
на основе частной собственности. Весь гражданский оборот стро
ится исходя из состояния присвоенности имущества: частное пра
во — абстрактные модели, а гражданское право — воплощенные 
через принятие законодательства в нормах права реальные модели 
такого присвоения. Гражданские законы — это написанные на

3 Ковязин В.В. О системе частного права / /  Сборник научных трудов 
юридического факультета. Ставрополь: СевКавГТУ, 2004. Вып. 4. С. 4.
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основе общих юридических законов (формул) частного права (бе
зотносительно времени и места) законы конкретных государств, 
придающие легитимацию нормам частного права применительно 
к конкретным условиям. В результате нормы действующего права 
представляют в своем составе единство абстрактного (частнопра
вового) и конкретного (гражданско-правового) элементов. Част
ное право — это в своей сущности гражданское право, представ
ленное в абстрактной форме, то есть гражданское право, выра
женное в общих категориях (в категориях более высокого уровня 
абстрагирования) и нормах (нормах максимального обобщения). 
Гражданское право — это частное право, выраженное в конкрет
ных категориях и нормах. Это две различные формы выражения 
(два среза) одного и того же права: 1) абстрактная — частное право 
(срез частного права) и 2) действующая (рабочая) -  гражданское 
право (срез гражданского права), закрепляемые в соответствую
щих источниках права»4.

Но, как видно, В.А. Кирилов склонен «встраивать» граждан
ское право в частное.

Это, впрочем, не ново, в странах романо-германского права 
термин «гражданское право» используется в нескольких значени
ях: нередко западные юристы отождествляют гражданское право и 
право частное; иногда гражданскому праву дается более узкое тол
кование — гражданским признается лишь один из разделов (точ
нее, общий раздел) частного права5.

Автор настоящего исследования полагает более верным дей
ствовать наоборот и рассматривать частное право как одно из про
явлений общей категории «гражданское право», поскольку любые 
рассуждения о правах имеют основание тогда, когда касаются лица, 
состоящего с государством в особой связи — гражданстве, — 
и публичные права, равно как и частные, являются составляющей 
правоспособности именно гражданина государства.

Рассматривая же понятие «гражданское право» как более узкое 
в сравнении с частным правом, неизбежно нужно будет отыски
вать новый термин, обозначающий «принадлежность» лица тому 
или иному государству, так как нельзя уже будет использовать фор
мулировку «публичные гражданские права».

4 Кирилов В.А. Предмет частного права: дис. ... канд. юрид. наук: 
12.00.03. М., 2001. С. 14.

5 Кулагин М.И. Избранные труды по акционерному и торговому пра
ву. 2-е изд., испр. М.: Статут, 2004. (Классика российской цивилистики.) 
С. 138.
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М.И. Кулагин, напротив, рассматривал понятие «гражданское 
право» как общее по отношению к частному и указывал: «Под 
гражданским правом понимается тот раздел права, который вклю
чает в себя нормы, регулирующие имущественные отношения и 
связанные с ними личные неимущественные отношения, возни
кающие в обществе под действием закона стоимости. Следова
тельно, гражданское право в нашей трактовке будет охватывать 
кроме собственно гражданского также и право торговое. Необхо
димо заметить, что семейные отношения в западных странах тра
диционно включаются в предмет гражданского права. Напротив, 
правовые нормы, регулирующие отношения в сфере найма и ис
пользования рабочей силы, обособились в самостоятельную от
расль трудового права»6.

Мы же идем еще дальше и понятие гражданского права рас
пространяем на весь объем правоспособности гражданина госу
дарства.

Таким образом, категория «частное», выработанная и исполь
зуемая юридической наукой, должна быть легализована, четко и 
недвусмысленно определена и введена в официальный правовой 
оборот.

Причиной этому является в первую очередь то, что законода
тель широко оперирует понятием «публичное право», закрепляет 
специальные формы его защиты, в результате логически возника
ет стремление «подвести» все прочие виды производств под цели 
«обслуживания» противоположного, частного права, при этом оши
бочно делают вывод о синонимичности понятий «частное» и «граж
данское», поскольку иных удовлетворительных дефиниций зако
нодательство не содержит.

Вообще, к использованию категории «публичное правоотно
шение» (а значит, и термина «публичное право») можно относить
ся неоднозначно в силу того, что Конституция РФ не знает его.

Однако все же, как представляется, использование указанного 
понятия оправданно, поскольку ч. 2 ст. 118 Конституции РФ за
крепила, что судебная власть осуществляется посредством консти
туционного, гражданского, административного и уголовного судо
производства, при этом не разграничив перечисленные виды су
дебного производства по какому-либо признаку и не сгруппировав 
декларируемые главой 2 права и свободы соответственно на «кон
ституционные», «гражданские», «административные» и «уголовные».

6 Кулагин М.И. Избранные труды по акционерному и торговому пра
ву. С. 138.
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Как уже указывалось, термин «публичное право» — официаль
ный, используемый законодателем, однако не раскрываемый им. 
Раскрыть его содержание, определить природу и сущность пуб
личного права совершенно необходимо в современных условиях. 
Нельзя закреплять особый, специфический процессуальный по
рядок защиты определенных прав, не указывая на их природу и те 
родовые признаки, по которым суду возможно будет их иденти
фицировать.

Считается, что публичные права защищаются государством 
посредством действия норм уголовного и уголовно-процессуаль
ного законодательств, а также так называемого «административ
ного процесса», под которым сегодня понимают деятельность су
дов общей юрисдикции и арбитражных судов по рассмотрению 
дел, возникающих из административно-правовых и иных публич
ных правоотношений, а в перспективе — деятельность самостоя
тельных административных судов.

При этом ГПК РФ в числе дел, возникающих из публичных 
правоотношений, называет дела об оспаривании нормативно-пра
вовых актов; дела об оспаривании решений и действий (бездей
ствия) органов государственной власти, органов местного самоуп
равления, должностных лиц, государственных и муниципальных 
служащих; о защите избирательных прав или права на участие в 
референдуме граждан Российской Федерации; о временном раз
мещении иностранного гражданина или лица без гражданства, 
подлежащих передаче Российской Федерацией иностранному го
сударству в соответствии с международным договором Россий
ской Федерации о реадмиссии, либо принимаемого Российской 
Федерацией иностранного гражданина или лица без гражданства, 
переданных иностранным государством Российской Федерации в 
соответствии с международным договором Российской Федера
ции о реадмиссии, но не имеющих законных оснований для пре
бывания (проживания) в Российской Федерации (далее — иност
ранный гражданин, подлежащий реадмиссии), в предназначенном 
для этого специальном учреждении федерального органа испол
нительной власти, осуществляющего правоприменительные фун
кции, функции по контролю, надзору и оказанию государствен
ных услуг в сфере миграции (далее — специальное учреждение); 
по заявлениям об установлении, о продлении, досрочном прекра
щении административного надзора, а также о частичной отмене 
или дополнении ранее установленных поднадзорному лицу адми
нистративных ограничений, а также «иные дела», возникающие
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из публичных правоотношений и «отнесенные федеральным зако
ном к ведению суда» (ст. 245 ГПК РФ), что фактически означает 
одно — в условиях отсутствия легальной дефиниции «публичное 
право» и невозможности, соответственно, самостоятельно опре
делить сферы действия «публичных правоотношений» федераль
ный закон может совершенно произвольно закреплять указанные 
категории дел.

Кроме этого, обращает на себя внимание тот факт, что АПК РФ 
иначе именует подобный вид процессуальной формы — раздел 3 АПК 
РФ называется «Производство в арбитражном суде первой инстан
ции по делам, возникающим из административных и иных публич
ных правоотношений». По правилам данного производства в арбит
ражных судах разрешаются следующие категории дел: об оспарива
нии нормативных правовых актов; об оспаривании ненормативных 
правовых актов, решений и действий (бездействия) государственных 
органов, органов местного самоуправления, иных органов, должнос
тных лиц; об административных правонарушениях; о взыскании обя
зательных платежей и санкций (ст. 189—216 АПК РФ).

Нельзя не отметить, что событием последнего времени и но
веллой действующего ГПК РФ является включенная в его струк
туру глава 22.1 «Производство по рассмотрению заявлений о при
суждении компенсации за нарушение права на судопроизводство 
в разумный срок или права на исполнение судебного постановле
ния в разумный срок».

В Пояснительной записке к проекту ФЗ о компенсации за на
рушение права на судопроизводство в разумный срок было сказа
но: «Право на судопроизводство в разумный срок и право на ис
полнение судебного акта в разумный срок имеют публично-пра
вовую природу, в связи с чем законопроектом предлагается спо
соб их защиты, отличающийся от гражданско-правового способа 
защиты прав, нарушенных незаконными действиями суда (судьи) 
и иных государственных органов и органов местного самоуправ
ления (возмещение убытков). Однако предлагаемый способ защи
ты права на судопроизводство в разумный срок и права на испол
нение судебного акта в разумный срок не исключает возможности 
взыскания убытков, причиненных незаконными действиями суда 
(судьи) и иных органов, на которых лежит обязанность по испол
нению судебных актов в соответствии с Гражданским кодексом 
Российской Федерации. В связи с этим законопроектом преду
сматривается присуждение компенсации в случае обращения в суд 
с таким заявлением заинтересованного лица и при установлении 
факта чрезмерного нарушения разумного срока судопроизводства
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или исполнения судебного акта вне зависимости от вины суда или 
органа, на который возложена обязанность по исполнению судеб
ного акта»7.

Обращает на себя внимание некая двусмысленность формули
ровок и действий законодателя: право на судопроизводство в ра
зумный срок трактуется как публичное право, предполагающее осо
бый порядок защиты, при этом глава 22.1 размещается в разделе 2 
ГПК РФ «Производство в суде первой инстанции», однако вне 
рамок подраздела 3, который так и называется — «Производство 
по делам, возникающим из публичных правоотношений». Вероя
тен вывод: публичные права могут защищаться как с помощью 
особой процессуальной формы, так и общих правил рассмотрения 
исковых дел. Но тогда для чего нужна специальная форма?

Думается, сказанное достаточно ярко иллюстрирует настоятель
ную необходимость четкого определения и закрепления в действу
ющем законодательстве понятий «публичное право» и «публичное 
правоотношение». Перейдем теперь к исследованию их правовой 
природы.

Традиция подразделять право на частное и публичное пришла 
к нам из глубины веков.

И.А. Покровский писал: «Термин “гражданское”, или “част
ное”, право известен с очень давних времен. Уже древние римс
кие юристы оперируют с этим термином, расчленяя всю обшир
ную область права на две большие сферы — сферу права публич
ного (jus publicum) и сферу права частного, или гражданского (jus 
privatum, или jus civile). С той поры это деление является прочным 
достоянием юридической мысли, составляя непременный базис 
научной и практической классификации правовых явлений. Не
смотря на такую, можно сказать “незапамятную”, давность упот
ребления, самый критерий различий между правом публичным и 
частным остается до сих пор невыясненным. Даже более того: со
временному исследователю этого вопроса может показаться, что 
чем далее, тем более вопрос запутывается и делается безнадежно 
неразрешимым»8.

«Уже с очень давних времен частное право противополагается 
праву публичному. Со времени римских юристов классического

7 Дмитрий Медведев внес в Госдуму законопроект о компенсации за 
нарушение права на судопроизводство в разумный срок. 22 марта 2010 года, 
19:45. URL: http://www.krcmlin.ru/news/7178.

8 Покровский И.А. Основные проблемы гражданского права. М.: Ста
тут, 1998. С. 6.
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периода это деление становится прочным достоянием юридиче
ской мысли. Однако и по настоящее время не достигнуто едино
гласия в решении основного вопроса: где же именно следует ис
кать критерий этого разграничения»9, -  отмечал Б.Б. Черепахин.

«Одновременно, рядом с частным правом, относящимся к пользе 
отдельных лип, существует публичное право. Римский юрист Уль- 
пиан характеризует его как право, относящееся к положению Рим
ского государства. Критерием различения частного и публичного 
права служит интерес — для частного преимущественное значение 
имеют интересы отдельных лиц, их правовое положение и имуще
ственные отношения, для публичного главными являются госу
дарственные интересы, правовое положение государства, его ор
ганов и должностных лиц, регулирование отношений, имеющих 
ярко выраженный общественный интерес»10, -  пишет Ю.А. Тихо
миров, автор первого отечественного учебника публичного права. 
По его мнению, публичное право возникает следом за частным 
правом, и причиной этого послужило то, что «зарождаются про
цессы и явления, требующие публично-правового регулирования. 
Вызревают потребности, удовлетворение которых отвечает соци
альным интересам. Применительно к публичному праву имеются 
в виду общие потребности, отношения, интересы, без обеспече
ния которых невозможно удовлетворение как личных интересов, 
так и общезначимых, публичных интересов общества в целом»11. 
Последняя фраза явно тавтологична — получается, что «удовлет
ворение публичных интересов невозможно без обеспечения об
щих потребностей», в то время как ранее ученый как раз «общие 
интересы» и именует «публичными».

А.С. Пиголкин так определяет сущность публичного права: 
«Публичное право (лат. jus publicum) -  та часть системы действу
ющего права, нормы которого направлены на защиту общего бла
га связаны с полномочиями и организационно-властной деятель
ностью государства, с выполнением общественных целей и задач, 
в отличие от частного права (лат. jus privatum), которое защищает 
интерес личности, обеспечивает свободную самореализацию

9 Черепахин Б.Б. Труды по гражданскому праву. М.: Статут, 2001. 479 с. 
( К л а с с и к а  российской цивилистики.) URL: http://www.sud09.ru/bibliot/Elib/ 
1055.html.

ш Тихомиров Ю.А. Публичное право: учебник для юридических фа
культетов и вузов. М.: Изд-во «БЕК», 1995. С. 2.

11 Там же.
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гражданина, право частной собственности и частного предпри
нимательства и основано на отношениях равноправных сторон. 
П.п. регулирует отношения государства, его органов с гражда
нами, общественными объединениями, хозяйствующими струк
турами, отношения между государственными органами. При этом 
орган государства выступает в качестве носителя властных (пуб
личных) полномочий, обеспечивающих интересы всего общества, 
отдельных его социальных слоев, групп.

В сфере П.п. властный орган может императивно предписы
вать определенные варианты поведения граждан и других субъек
тов права, требовать от них точного соблюдения предписаний за
конодательства, применять к нарушителям меры юридической 
ответственности. Для П.п. характерны регулирование с помощью 
императивных (категорических) норм, которые не могут быть из
менены участниками правоотношений. Для публично-правовых 
отношений характерно неравноправие сторон. Одной из таких сто
рон обычно выступает государство либо его орган (должностное 
лицо), обладающие функцией веления. ... Четко и абсолютно раз
делить публичное и частное право в принципе нельзя. В отраслях 
П.п. часто присутствуют элементы частного права и наоборот. Так, 
в семейном праве, традиционно считающемся отраслью частного 
права, имеются такие публично-правовые институты, как порядок 
расторжения брака, лишение родительских прав. В трудовом пра
ве также тесно сочетаются публично-правовые (расторжение тру
дового договора по инициативе администрации, наложение дис
циплинарных взысканий) и частноправовые (заключение трудо
вого договора, его расторжение по инициативе работника) эле
менты»12. Впрочем, о том, что нормы публичного права содержат
ся в текстах гражданских законов и что это неизбежно, писал еще 
И.А. Покровский: «Долгое время юриспруденция довольствова
лась тем определением этого различия, которое еще было дано 
старыми римскими юристами: публичное право — это то, которое 
имеет в виду интересы государства как целого, а частное право — 
то, которое имеет в виду интересы индивида как такового (“publicum 
jus est quod ad statum rei romanae spectat, privatum quod ad singu lorum 
utilitatem”). Но более тщательное исследование XIX века обнару
жило всю теоретическую и практическую несостоятельность этой

12 Пиголкин А.С. Публичное право / /  Энциклопедия юриста. [Интер
нет-ресурс «Библиотека Гумер»]. URL: h ttp ://w w w .gum er.in fo / 
bibliotek_Buks/Pravo/encikl_yurista/1873.php.
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формулы. Разве такое или иное строение семьи, собственности 
или наследования безразлично для государства как целого? И тем 
не менее все это -  бесспорные институты гражданского права. 
Разве не интересы государства как целого преследует государствен
ное управление, заключая контракт о поставке провианта или об
мундирования для армии, защищающей отечество? И тем не ме
нее такой контракт, бесспорно, принадлежит к области права ча
стного, а не публичного»13.

О сути различий права частного и публичного в юридической 
науке уже было много споров.

Уже М.М. Агарков отмечал, что «нет надобности рассматри
вать вопрос о разграничении частного и публичного права путем 
изложения и критики многочисленных теорий, предложенных в 
литературе. Это было сделано бесконечное число раз»14.

«Наука вынуждена была искать новых путей, -  писал И.А. По
кровский, — здесь не место излагать длинную историю этих иска
ний. Одни из мыслителей пытались указать такой или иной мате
риальный критерий, полагая, что различие между правом публич
ным и частным кроется в самой материи, в самом содержании 
регулируемых отношений: довольно распространенным было не
которое время воззрение, что единственной теоретически правиль
ной сферой гражданского права является сфера отношений иму
щественных (в Германии -  Зом, у нас -  Кавелин, Мейер). Дру
гие, напротив, усматривали критерий различия в стороне фор
мальной, т. е. в способе судебной защиты: право публичное то, 
которое охраняется по инициативе власти в порядке суда уголов
ного или административного, а право частное то, которое охраня
ется по инициативе частного лица и в порядке суда гражданского 
(Тон, у нас -  Дювернуа и др.). Но и то, и другое течения разбива
лись о весьма веские возражения»15.

Чаще всего публичное и частное право противопоставляют в 
зависимости от метода правового регулирования.

Так, И.А. Покровский считал, что «если публичное право есть 
система юридической централизации отношений, то гражданское 
право, наоборот, есть система юридической децентрализации: оно 
по самому своему существу предполагает для своего бытия налич

13 Покровский И.А. Основные проблемы гражданского права. С. 7.
14 Агарков М.М. Ценность частного права (Статья посвящена памяти 

А.А. Симолина) //Правоведение. 1992. № 1. С. 25—41. URL: http://www.ex- 
jure.ru/law/news.php?newsid=T44.

15 Покровский И.А. Указ. соч. С. 8.
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ность множества самоопределяющихся центров. Если публичное 
право есть система субординации, то гражданское право есть сис
тема координации; если первое есть область власти и подчинения, 
то второе есть область свободы и частной инициативы. Таково в 
самом схематическом виде принципиальное различие между пра
вом публичным и частным»16.

Эта позиция неоднократно подвергалась критике, в частности, 
в работах М.М. Агаркова, который писал: «Какое содержание ни 
вкладывать в понятие юридической централизации, оно оказыва
ется непригодным для того, чтобы, наряду с критерием социаль
ного служения, помочь разделению права на публичное и частное.... 
Признак централизации и децентрализации является неопределен
ным и излишним. Рядом с признаком социального служения он 
не дает ничего нового, но вносит неясность и противоречия»17.

Он, напротив, критерием классификации избрал цель правово
го регулирования: «Публичные права мы рассматриваем как уста
новленные ради общественного блага. Но далеко не всегда они 
являются вместе с тем и правовой обязанностью. Например, из
бирательное право, если нет обязательного вотума, гражданин 
может и не осуществлять. Однако оно является публичным субъек
тивным правом. ... Частное право есть право лично-свободное. 
В его границах субъект может осуществлять его в любом направ
лении. Частноправовая мотивация ставит только известный пре
дел действию других мотивов (эгоистических, альтруистических 
и др.), не вытесняя их и не заменяя их собой. Наоборот, публич
но-правовая мотивация сама указывает направление, в котором 
должно осуществляться право, и исключает действие других моти
вов. ... Основная функция частного права заключается в распреде
лении идеальных и материальных благ и в прикреплении их за 
определенными субъектами. Частное право имеет и организаци
онную функцию тогда, когда оно распределяет блага, заключаю
щиеся в господстве над чужой личностью. Это господство может 
принимать различные правовые формы, то подобные вещным 
правам (рабство), то обязательственным (власть частного пред
принимателя над рабочими). Кроме того, частные права (напр., 
собственность на землю и орудия производства) могут служить 
предпосылкой определенной организации народного труда»18.

16 Покровский И.А. Указ. соч. С. 10.
17 Агарков М.М. Указ. соч. URL: http://www.ex-jure.m/law/news.php?newad=144.
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Против разграничения права на частное и публичное посред
ством признака метода регулирования высказался Н.В. Разуваев: 
«Если руководствоваться методом правового регулирования, то как 
будто бы появляется возможность разграничить между собой граж
данское и административное право. Однако — и в этом заключает
ся еще одно возражение, выдвигаемое в адрес данной теории, -  
не существует отрасли, для которой был бы характерен лишь один 
какой-нибудь метод регулирования, точно так же, как не суще
ствует и отрасли, целиком состоящей из норм какой-то одной раз
новидности — дозволительных, обязывающих или запретительных. 
Даже гражданскому праву диспозитивный метод присущ не в чи
стом виде, а в сочетании с иными, в частности с императивным»19.

Он, в свою очередь, считает целесообразным в качестве крите
рия использовать особенности содержания того или иного права: 
«Если в гражданско-правовой сфере признание субъектом права 
предполагает наличие в первую очередь прав, то в сфере админи
стративного права оно влечет за собой прежде всего возложение 
определенного набора обязанностей»20.

Б.Б. Черепахин, также возражая относительно рассмотрения 
метода правового регулирования как критерия классификации пра
ва, справедливо указывал: «В действительности, всякая норма со
держит в себе приказ, повеление, все нормы права повелительны, 
принудительны. Не повелительная норма — не норма. Но там, где 
в диспозиции нормы стоит то или иное волеизъявление человека, 
там создается впечатление отсутствия принудительности, но это 
кажущееся отсутствие принудительности свойственно и чисто при
нудительным нормам — ведь до известной степени диспозитивны 
и уголовные законы, так как преступник может, нарушая или не 
нарушая запрещение, навлечь или не навлечь на себя карательную 
санкцию. Правда, человек может по своему усмотрению заклю
чить или не заключить договор определенного содержания (и то 
не всегда), но раз он его заключил, он также обязан исполнить 
принятые им на себя обязательства, как и в тех случаях, когда его 
призывают к отбыванию воинской повинности или трудовой по

18 Агарков М.М. Ценность частного права. URL: http://www.ex-jure.ru/ 
law/news. php?newsid= 144.

19 Разуваев Н.В. Правовая система и критерии отраслевой дифферен
циации п рава// Правоведение. 2002. № 3 (242). С. 31—55. URL: http:// 
law.edu.ru/article/article.asp?articleID= 180811.

20 Там же.
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винности, и он обязан идти, его принуждают платить налоги, и он 
обязан их платить и т. п.»21

Тем не менее ученый полагал, что «выбор той или иной формы 
правового регулирования зависит от содержания регулируемых от
ношений, но было бы совершенно не соответствующим действи
тельности утверждение, что отношения определенного содержа
ния всегда требуют именно такого, а не другого приема их постро
ения и регулирования. Подобный вывод опровергается самым ре
шительным образом всей историей права. Применение к опреде
ленным жизненным отношениям того или иного способа право
вого регулирования зависит не только от содержания этих отно
шений, но также и от целого ряда других условий, которые, все 
вместе взятые, заставляют законодателя избрать для данных отно
шений именно такой, а не иной способ их построения и регули
рования. Разграничение, проводимое с точки зрения формального 
критерия, именно благодаря устойчивости формальной стороны в 
праве, будет соответствовать любому положительному праву. На
оборот, изменяемость содержания правовых норм и отношений 
не позволяет связывать определенный способ построения или ре
гулирования юридических отношений с жизненными отношения
ми определенного содержания. Отсюда безнадежность попыток 
отыскания такого материального критерия для разграничения част
ного и публичного права, который бы выдержал испытание с исто
рико-догматической точки зрения. Таким образом, в основу разде
ления права на частное и публичное должен быть положен фор
мальный критерий разграничения. Это разграничение должно про
водиться в зависимости от способа построения и регулирования 
юридических отношений, присущего системе частного и системе 
публичного права. Частноправовое отношение построено на нача
лах координации субъектов, частное право представляет собой си
стему децентрализованного регулирования жизненных отношений. 
Публично-правовое отношение построено на началах субордина
ции субъектов, публичное право представляет собой систему цент
рализованного регулирования жизненных отношений»22.

21 Черепахин Б.Б. Труды по гражданскому праву. URL: http :// 
www.sud09.ru/bibliot/Elib/1055 .html.

22 Черепахин Б. Б. К вопросу о частном и публичном праве / /  X сб. 
трудов профессоров и преподавателей Иркутского гое. ун-та. Иркутск, 
1926. С. 8-35. URL: http://www.sud09.ru/bibliot/EHb/1055.html.
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Таким образом, критерии классификации права на частное и 
публичное применяются системно или единично, указанными кри
териями избирают способ и характер правового регулирования, 
специфику содержания правовых норм, социальные цели право
вого регулирования и проч., однако представляется, что критерий 
должен быть выработан один, но четкий, ясный, не допускающий 
различных трактовок, с тем чтобы суды, рассматривая дела о за
щите публичных прав, могли легко и своевременно разграничить 
частное (рассматриваемое в исковом порядке) и публичное право 
в условиях отсутствия на сегодняшний день должного правового 
регулирования процессуальных отношений в указанном аспекте.

Начать необходимо с общего вопроса характера формирования 
любого права.

Не подвергаем сомнению тот факт, что в основе любого дей
ствия лежит интерес, или, что правильнее, та или иная «потреб
ность».

Это может быть потребность в обладании каким-либо имуще
ством — и тогда это «имущественная потребность», или потреб
ность в неком духовном благе, не имеющем материального выра
жения, например, потребность участвовать в воспитании ребенка, 
иметь доброе, неопороченное имя, наслаждаться просмотром ки
нофильма, не слышать вокруг себя бранных слов, исповедовать ту 
или иную религию и проч. — и это уже «нематериальная, неиму
щественная потребность». Соответственно этому сформировались 
«имущественные» и «неимущественные» права.

Традиционно частное право, именуемое большинством иссле
дователей правом гражданским, позиционируют как регулятор хо
зяйственных отношений, сводимых к отношениям по поводу прав 
имущественных и связанных с ними личных неимущественных 
прав.

Однако еще Е.В. Пасек указывал: «...A priori можно утверждать 
лишь одно: что ни из отвлеченного понятия гражданского права, 
ни из понятия права обязательственного не может быть выводимо 
заключение, что и первое, и второе должно брать на себя защиту 
исключительно имущественных интересов частных лиц»23. Он от
мечал, что «громадное большинство юристов, ставящих себе зада
чей систематическое изложение гражданского права, поступает

23 Пасек Е.В. Неимущественный интерес и непреодолимая сила в граж
данском праве. М.: Статут, 2003. 399 с. (Классика российской цивилисти
ки.) URL: http://civil.consultant.ru/elib/books/10/page_14.litml.
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следующим образом. Определив гражданское право как совокуп
ность юридических норм, регулирующих взаимные отношения 
частных лиц как таковых, и сославшись при этом на известное 
определение Ульпиана “publicum jus est, quod ad statum rei Romanae 
spectat, privatum quod ad singulorum utilitatem”, указывают, что кроме 
правоотношений, возникающих из союза семейного, предмет граж
данского права составляют две группы юридических отношений: 
права вещные и обязательственные, которые вместе взятые могут 
быть названы правами имущественными»24.

Опасность такого подхода к пониманию сущности гражданско
го (частного) права в том, что, приняв его, исследователь будет 
вынужден согласиться с тем, что публичное право, напротив, ре
гулирует неимущественную, не связанную с имуществом духов
ную сферу, что в корне неверно.

В частности, существующие в отечественном законодательстве 
нормы о властном изъятии («выкупе», сказано в законе, но суть от 
этого не меняется) имущества у частных лиц, закрепленные нор
мативно, и властные по сути отношения суда и лиц, участвующих 
в деле, отношения граждан и государства, возникающие по пово
ду выделения бесплатных земельных участков, пенсионные и иные 
социальные правоотношения — все это институты публичного пра
ва, регулирующие, однако, имущественные отношения.

Таким образом, объектом публичного права, так же как и част
ного, могут быть как имущественные, так и неимущественные по
требности, и различия частного и публичного права следует ис
кать вовсе не в плоскости их объектов.

Следует вполне согласиться с мнением, высказанным Н.В. Ра- 
зуваевым: «Но даже если без дальнейших уточнений и принять 
понятие имущественных отношений за основу, все равно отде
лить гражданское право от административного (а также целого 
ряда других отраслей права) с их помощью едва ли возможно. На 
последнее обстоятельство обращал внимание еще А.В. Дозорцев: 
«имущественные отношения даже в сфере оборота... могут быть 
предметом регулирования и других отраслей права, в частности 
административного права». Значит, имущественные отношения 
входят в предмет не только гражданского, но и административно
го права, следовательно, нельзя говорить и об их различии по дан
ному признаку. Причем подобная ситуация была характерна не

24 Пасек Е.В. Указ соч. URL: http://civil.consultant.ru/elib/books/10/ 
page_14.html.
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только для советского права. Например, ст. 125 ныне действую
щего ГК РФ наделяет органы государственной власти правом в 
рамках их компетенции, установленной актами, определяющими 
статус этих органов, от имени Российской Федерации и ее субъек
тов своими действиями приобретать и осуществлять имуществен
ные и личные неимущественные права и обязанности, а также 
выступать в суде. Таким образом, участие государственных орга
нов в имущественных отношениях осуществляется в соответствии 
с нормами административного права, устанавливающими сферу 
компетенции и статус данных органов. Следовательно, можно с 
полной уверенностью утверждать, что такого рода имуществен
ные отношения регулируются нормами административного права. 
Но вместе с тем они же регулируются и нормами права граждан
ского. Отсюда явствует, что, по крайней мере, некоторые имуще
ственные отношения (а именно те, к числу участников которых 
принадлежат органы государственной власти) регулируются одно
временно нормами гражданского и административного права. Это, 
в свою очередь, означает, что они входят в предмет обеих указан
ных отраслей»25.

Неверно также полагать, что, например, «недвижимость — одна 
из центральных категорий гражданского права»26, или «частный 
интерес опосредствуется частным правом, понятия “частный ин
терес” и “частное право” также неразрывно связаны и с понятием 
«частная собственность»27, и совершенно очевидно, что общие по
ложения ГК РФ, касающиеся объектов гражданских прав (глава 6 
подраздела 3 ч. 1 ГК РФ) нуждаются в доработке. Формулировка 
ст. 128: к объектам гражданских прав относятся вещи, включая 
деньги и ценные бумаги, иное имущество, в том числе имуще
ственные права; работы и услуги; охраняемые результаты интел
лектуальной деятельности и приравненные к ним средства инди
видуализации (интеллектуальная собственность); нематериальные 
блага, — является как минимум неточной.

25 Разуваев Н.В. Правовая система и критерии отраслевой дифференциа
ции права. С. 31—55. URL: http://law.edu.ru/article/article.asp?articlelD= 180811.

26 Великомыслов Ю.Я. Гражданско-правовой режим недвижимости. 
Ипотека недвижимого имущества. Жилые помещения как объекты сде
лок. URL: Allpravo.Ru. 2005.

27 Дихтяр А.И., Рогожин Н.А. Обеспечение баланса частных и публич
ных интересов в судебных решениях Конституционного Суда РФ / /  За
кон и право. 2002. № 12. С. 10—14. URL: http://www.lawmix.ru/comm/4603.
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Поскольку право формируется исходя из интересов его субъек
тов, рассуждать нужно именно в ключе формирования права.

Интерес каждого в максимальном удовлетворении своих по
требностей, выражаемый через стремление добиться их удовлет
ворения любыми способами, привел бы к хаосу, с одной стороны, 
а с другой — позволил определить среди бесконечного многообра
зия потребностей такие из них, которые являются общими для 
всех; иными словами, не существует такого индивида, который не 
стремился бы обладать определенными благами — эти блага и яв
ляются «общими», а их удовлетворение — дело первостепенной 
важности.

Таким образом, первое, на что нужно обратить внимание, — это 
то, что ошибкой было бы противопоставление частного и публич
ного интереса, напротив -  любой публичный интерес в конечном 
счете является частным интересом, если бы он не был свойственен 
каждому члену общества, оно просто не поддержало бы его.

Между тем, как отмечает Р. Давид, «во всех странах романо
германской правовой семьи юридическая наука объединяет пра
вовые нормы в одни и те же крупные группы. Повсюду мы встре
чаемся с одним и тем же фундаментальным делением права на 
публичное и частное, которое основано на идее, очевидной для 
всех юристов этой семьи, а именно: отношения между правящими 
и управляемыми выдвигают свои, свойственные им проблемы и 
требуют иной регламентации, чем отношения между частными 
лицами. Общий интерес и частные интересы не могут быть взве
шены на одних и тех же весах»28.

Рассуждения о публичном праве неизбежно начинаются с кате
гории «интерес». Эта категория — неправовая, как писал Ю.С. Гам- 
баров, «один интерес и его защита не дают понятия субъективного 
права. Не все интересы пользуются защитой и ведут к праву, точ
но так же, как и не все интересы, получающие даже защиту права, 
представляют собой субъективные права»29; однако выявление ее 
сущности необходимо потому, что интерес предшествует праву, 
формирует его.

«Категория интереса в науке (лат. interest — иметь значение) 
является одной из базовых, характеризующих активное отноше
ние человека к окружающему его миру. Одними из первых иссле

28 Давид Рене. Основные правовые системы современности /  пер. с 
франц. д-ра юрид. наук, проф. В.А. Туманова. М.: Прогресс, 1988. URL: 
http://lib.spnet.ru/koi.pl/PRAWO/rene.txt

29 Гамбаров Ю.С. Курс гражданского права. Часть общая. Т. 1. СПб., 
1911. С. 377.
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дователей, обратившихся в свое время к анализу сущности поня
тия “интерес” , стали французские просветители. Так, П. Гольбах 
рассматривал интерес в качестве побудительной силы человече
ских поступков, замечая при этом, что “интересом называют объект, 
с которым каждый человек связывает представление о своем сча
стье”»30, — отмечает А.Н. Гончарова. Затем она делает вывод: «По
явление у социального субъекта интереса к кому-либо или к чему- 
либо создает основу для постановки промежуточных и конечных 
целей его деятельности, оценки окружающей действительности 
с позиции поиска оптимальных условий реализации целей и удов
летворения имеющихся потребностей. Таким образом, интерес 
нацелен на преобразование предметов действительности, на при
ближение их к потребностям социального субъекта, на овладение 
условиями существования, т. е. выступает как активная сила, по
буждающая людей к сознательной деятельности по преобразова
нию действительности. Именно в силу этого интерес выступает 
мотивом деятельности людей»31.

Ю.А. Тихомиров, выступая 23 мая 2010 г. на конференции, 
посвященной публичным и частным интересам в российском за
конодательстве, в Институте законодательства и сравнительного 
правоведения при Правительстве Российской Федерации, сказал 
так: «Интерес — это философская категория, которая связана и с 
правовыми науками. Право выражает различные интересы. Это 
можно проследить на примере законов. Так, даже на стадии раз
работки законов может осуществляться лоббирование интересов 
определенных групп. Можно выделить множество видов интере
сов, но наиболее важным является деление по их носителям 
(субъектам) на частные и публичные. Публичное — это мера об
щего, общезначимого. К публичным интересам относятся между
народно-публичные, международно-региональные, публично-на
циональные, публично-государственные, публично-территориаль
ные, публичные интересы населения микросоциальных общнос
тей, народностей. А частный интерес — это не интерес одного 
человека, а сугубо личностный, групповой, корпоративный»32.

30 Гончарова А.Н. Проблема согласования общественных и личных 
интересов в процессе построения гражданского общества: моногр. /  Крас
нояр. гос. ун-т. Красноярск, 2001. 160 с. URL: Allpravo.Ru.

31 Там же.
32 Интернет-сайт Института законодательства и сравнительного пра

воведения при Правительстве Российской Федерации. URL: h ttp :// 
www.izak.m/article/index.php?id_article=T46.
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Итак, наличие множества интересов у частных лиц приводит к 
тому, что некоторые из них совпадают, формируются некие «аб
солютные общие интересы».

Абсолютно верно рассуждает В.А. Горбунов: «Думается, пуб
личный интерес тогда становится таковым, когда он обладает при
знаком “публичности”. Последний означает либо то, что его но
сителем выступает общество как целое, в котором есть общие ин
тересы и цели ее членов, либо то, что у значимой совокупности 
представителей общества интересы тождественны. На наш взгляд, 
публичным интересом может быть признана простая значимая со
вокупность частных интересов. Исключительно количественный 
(значимый) состав единичных интересов переводит их в катего
рию публичного интереса. Так, каждый человек имеет законный 
частный интерес в том, чтобы он имел хорошее жилище, высокую 
заработную плату, имел возможности для свободного развития 
личности. В совокупности такие лица имеют аналогичные закон
ные интересы, поэтому будет учитываться количественный при
знак — неопределенное число (круг) лиц, обладающих интересом. 
В постановлении Конституционного Суда Российской Федерации 
от 24 февраля 2004 г. № 3-П указывается, что предприниматель
ская деятельность в форме акционерного общества затрагивает ин
тересы большого числа лиц — акционеров, инвесторов, то есть 
публичные интересы. Названное позволяет утверждать, что боль
шое (то есть “значительное”) число является исключительно ко
личественным критерием, наличие которого определяет интерес 
как “публичный”. ... Анализ понятий публичного и частного ин
тереса дает основание сделать следующий вывод. Любой публич
ный интерес складывается из суммы частных интересов. По этой 
причине каждый интерес единоличного субъекта, взятый в отдель
ности, является частным интересом»33.

Допустим, каждый хочет сохранить свою жизнь. Это означает, 
что нельзя допустить покушений на нее со стороны других членов 
общества, у которых при этом тоже есть интерес к сохранению 
собственной жизни, однако интерес к сохранению чужой отсут
ствует. Не допустить покушений возможно, лишь действуя сооб

33 Горбунов В.А. Соотношение частного и публичного интереса в кон
ституционном законодательстве Российской Федерации / /  Материалы док
ладов XIV Международной конференции студентов, аспирантов и моло
дых ученых «Ломоносов». М., 2007. URL: http://www.lomonosov-msu.ru/ 
archive/Lomonosov_2007/25/vgorbunov@utmn. ru.pdf.
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ща и признавая неприкосновенность не только собственной, но и 
чужой жизни, иначе угроза лишиться ее, изначально коснувшаяся 
кого-то другого, однажды может быть обращена на каждого.

Значит, во имя сохранения собственной жизни необходимо 
признать неприкосновенность жизни любого человека и обеспе
чить ее путем применения наказания к лицам, нарушившим за
прет на лишение кого бы то ни было жизни.

Таким образом, в основе публичного интереса всегда лежит 
интерес частный, и публичный интерес — это тот же самый част
ный интерес, свойственный не одному отдельно взятому лицу, 
а всем лицам.

Совокупность одинаковых частных интересов составляет пуб
личный интерес, однако субъектом публичного интереса будет уже 
не только конкретный частный субъект, а их группа, множество 
частных лиц, иными словами -  лицо и все общество. Квинтэссен
ция общества — это государство.

Таким образом, публичное право принадлежит одновременно 
и частным лицам, и государству. Поэтому формулировки типа: 
«носителями публичных интересов являются общество и государ
ство в целом, субъекты РФ, муниципальные образования, а их 
выразителями либо лицами, охраняющими эти интересы, — ком
петентные государственные и иные органы»34, или «публичные 
интересы — это интересы общества и государства, частные инте
ресы — это интересы конкретных физических и юридических лиц, 
их групп»35 — представляются весьма односторонними.

Кроме этого, не следует забывать и о том, что в судебном по
рядке рассматриваются дела по заявлениям граждан и организа
ций (а не только прокурора), прямо поименованные как «возни
кающие из публичных правоотношений», что является прямым 
подтверждением справедливости нашего мнения о том, что субъек
тами публичного права являются одновременно две категории лиц: 
1) частные лица (физические и юридические лица); 2) государство 
и муниципальные образования в лице их органов.

34 Курбатов А.Я. Теоретические основы сочетания частных и публич
ных интересов при правовом регулировании предпринимательской дея
тельности / /  Черные дыры в российском законодательстве. 2001. № 1. 
URL: http://www.cfin.ru/press/black/2001 -1/index.shtml.

35 Дихтяр А.И., Рогожин Н.А. Обеспечение баланса частных и публич
ных интересов в судебных решениях Конституционного Суда РФ. С. 10— 
14. URL: http://www.lawmix.ru/cornm/4603/.
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Специфика публичного интереса в том, что он направлен на 
получение каких-либо благ (материальных или нематериальных) 
не только в собственное распоряжение частного лица, но и в рас
поряжение каждого члена общества, это как бы стремление дей
ствовать в «общих интересах».

При этом неверно полагать, что это некий «вынужденный аль
труизм» — вовсе нет, потому что только посредством обладания 
прочими членами общества того же блага возможна его охрана, 
в том числе охрана личного блага -  иначе говоря, в основе пуб
личного интереса всегда лежит личный интерес.

«Вот почему система прав и свобод строится таким образом, 
чтобы обеспечить выполнение в первую очередь “усредненных” 
(общественных) интересов, которые остаются после исключения 
из всей совокупности множества частных интересов. Усреднен
ные интересы — это общественные интересы, без удовлетворения 
которых невозможно реализовать частные интересы. ... Раз госу
дарство представляет все общество, то от его имени принимаются 
властные решения, которые обязательны для исполнения всеми 
членами общества. Только государство пользуется исключитель
ным правом применения насилия. Посредством разработки раз
личных отраслей публичного права государство обеспечивает реа
лизацию общественных интересов в сферах государственного уст
ройства, управления всем обществом»36, — справедливо, по наше
му мнению, указывает А.Б. Сергеев.

Так что следует согласиться с определением публичного инте
реса, предложенным Ю.А. Тихомировым: «Это — официально 
признанные интересы, имеющие поддержку государства и пра
вовую защиту. Публичный интерес есть признанный государством 
и обеспеченный правом интерес социальной общности, удовлет
ворение которого служит условием и гарантией ее существова
ния и развития»37.

Таким образом, публичный интерес характеризуется специфи
ческим субъектом — это неопределенный круг лиц, но обязатель
но включающий в себя и то лицо, на которое распространяется

36 Сергеев А.Б. Теоретические основы сочетания частных и публичных 
интересов, проблемы их реализации в досудебном производстве по пре
ступлениям, совершенным в чрезвычайных ситуациях / /  Черные дыры в 
российском законодательстве. 2002. № 4. URL: http://www.k-press.ru/bh/ 
2002/4/sergeev2/sergeev2. asp.

37 Тихомиров Ю.А. Публичное право. С. 55.
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публичная обязанность. Направлен же публичный интерес может 
быть на любой объект — как имущественного, так и неимуще
ственного характера.

Говорят, что публичный интерес ограничен определенными 
рамками. Это не совсем так. Публичный интерес сам по себе ни
чем не ограничен, но в силу того, что он направлен на достижение 
«общего блага», то есть такого блага, которое принесет пользу не 
только отдельным индивидам, но каждому из них, имеет некий 
«усредненный характер».

Допустим, кто-то желал бы просмотреть телепередачу в днев
ное время, а кто-то, учитывая нежелательность просмотра данной 
передачи его детьми, настаивает на ее показе вечером. Планируя в 
будущем иметь собственных детей, первое лицо соглашается с тем, 
что нужно закрепить правила просмотра подобных программ в ноч
ное время. При этом оно не ограничено в своих интересах и стре
мится по-прежнему к удовлетворению собственного, но иного, ин
тереса — таким образом, баланс различных по своей природе част
ных интересов лежит в основе общего, публичного интереса.

Частный интерес — это интерес конкретного частного лица, его 
мотивы, которые есть двигательное начало его действий. Действуя 
в собственном, частном интересе, лицо действует самостоятельно, 
и его побуждения абсолютно свободны внутри границ, очерчива
емых правом.

Действуя же в интересе публичном, необходимо «усмирять» 
побуждения действовать в настоящий момент лишь себе во благо. 
Поэтому и было необходимо появление такого субъекта (государ
ства), который мог бы контролировать соблюдение каждым не толь
ко собственных, но и публичных интересов. Контроль же возмо
жен лишь на основе строго императивных, карательных методов.

В силу этого в теории права утвердилась четкая позиция, так 
описанная С.С. Алексеевым: «Можно сказать даже так: частное 
право — это суверенная территория свободы. Такая “территория 
свободы”, где “верховным правителем” является “частное лицо” — 
отдельный человек, группа граждан, организация, — выступающее 
в качестве юридического лица, и, значит, здесь, по данному кругу 
вопросов, лица частного. Именно в области частного права свобо
да отдельного, автономного лица раскрывается в чистом виде и 
истинном значении. Это -  не дозированные “кусочки самостоя
тельности”, на которые дает разрешение чиновник (такие дозиро
ванные “кусочки” есть и у подневольного индивида — раба, кре
постного). И это — не вольница, не поприще вседозволенности, 
так как перед нами все же область права, где действуют общий
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правопорядок, требования законности и где при адекватном и от
работанном юридическом инструментарии (об этом — дальше) 
определяются границы свободы, не допускаются злоупотребления 
ею и действуют юридические механизмы ее цивилизованного осу
ществления. Свобода в области частного права — это полная и 
суверенная самостоятельность отдельного лица, выраженная в его 
автономном и защищенном статусе субъекта права и в обладании 
им защищенными субъективными правами (право собственности, 
право вступать в любые договоры, право на неимущественные блага 
и т. д.)»38.

Речь, по сути, идет о методе правового регулирования частного 
и публичного права: выразителем и носителем нечастного, общего 
интереса выступает государство в лице его органов, и оно, разуме
ется, должно отстаивать «собственные» права, выражающие пуб
личные интересы.

«Такой характер имеет, например, интерес обороны государ
ства от внешних врагов, вызывающий содержание армии и флота, 
интерес борьбы с преступностью, приводящий к организации и 
содержанию правоохранительной системы, интерес народного об
разования, влекущий за собой появление системы учебных заве
дений и т. п. Такие интересы именуются публичными, а нормы, 
которыми они защищаются, составляют публичное право»39, — 
отмечает А.А. Даньков.

«Необходимо признать, что оба термина -  “публичное” и “ча
стное” — традиционно употребляются, тем более в контексте со
временной государственной идеологии, прежде всего как наделен
ные материально-правовым смыслом. Они обозначают соответ
ственно публично (общественно) значимые отношения, регулиру
емые в основном императивно, и отношения, где присутствуют 
лишь интересы индивида или группы индивидов, регулирование 
которых может преимущественно осуществляться ими самостоя
тельно и соответственно самостоятельно защищаться»40, — указывает
А.А. Павлушина.

38 Алексеев С.С. Частное право. Научно-публицистический очерк. М.: 
Статут, 1999. С. 34.

39 Даньков А.А. Баланс частного и публичного интересов и его значе
ние в правоприменительной деятельности / /  Проблемы местного самоуп
равления: интернет-журнал. URL: http://www.samoupravlenie.ru/16-05.htm.

40 Павлушина А.А. Защита публичного интереса как универсальная 
процессуальная форма / /  Журнал российского права. 2003. № 6. С. 76-84. 
URL: http://www.lawmix.ru/comm/3935/.
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Права государства, суть публичные, общие права, как и права 
любого другого субъекта, оборачиваются для прочих лиц обязан
ностями. Таким образом, публично-правовые обязанности, име
ющие в основе частный интерес, заключаются в необходимости 
подчиняться государственным установлениям, законам.

«Своеобразие частного права отчетливо проявляется, как мы 
видели, при его сопоставлении с публичным правом (вспомним: 
первому присущи “юридическое равенство” и “координация”, вто
рому — “власть — подчинение”, “субординация”). Если же обра
титься к сопоставлению частного права с центральной категорией 
публичного права — с государственной властью, то обнаружива
ются явления поистине парадоксального порядка. Ведь частное 
право предоставляет людям — отдельным гражданам, их объедине
ниям, организациям, выступающим в качестве юридических лиц, — 
возможность в определенном круге отношений быть “собствен
ным господином” — свободно поступать сообразно своим интере
сам, своей воле, самостоятельно определять условия своего пове
дения. При этом предполагается или прямо декларируется, что 
применительно к отношениям такого рода государственная власть 
как бы остается в стороне, она не вправе произвольно вмешивать
ся в частноправовые отношения. Государственная власть, по сво
ей природе “настроенная” на то, чтобы вмешиваться в окружаю
щие ее отношения, отторгается (скажем грубее — изгоняется) из 
обители господства частных воль и частных интересов. В то же 
время совершаемые в этой сфере действия субъектов как частных 
лиц — договоры, односторонние акты собственника и т. д. — при
обретают “самое настоящее”, “полнокровное” юридическое зна
чение. Государство, которое изначально “изгнано” изданного круга 
отношений, теперь обязано — не парадокс ли? — признавать част
ноправовые отношения, защищать их всеми законными способа
ми и реализовывать при помощи всей системы своих принуди
тельных органов и средств»41, — пишет С.С. Алексеев. Однако, на 
наш взгляд, противоречия здесь нет.

Любое право — суть государственное установление. Пользуясь 
в полной мере своей исключительной возможностью силового при
нуждения, государство закрепляет определенные правила поведе
ния, гарантируя их исполнение, и даже тогда, когда предоставляет 
своим гражданам свободу действий в той или иной сфере, продол
жает контролировать ее, используя формулировки типа «в соот

41 Алексеев С.С. Частное право. С. 35.
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ветствии с принципами, основными началами российского зако
нодательства». Поэтому, по большому счету, метод правового ре
гулирования всегда императивен и, строго говоря, не может быть 
использован как единственный критерий классификации прав на 
частные и публичные, тем более что сам он произволен и зависит 
от существа того или иного права.

Наконец, публичное право, в отличие от частного, подлежит 
особой защите.

Надо сказать, что в принципе любое право — частное или пуб
личное — гарантировано и охраняется государством путем консти
туционно провозглашенной возможности каждого обратиться в суд 
в случае нарушения его прав и свобод.

Однако частное право, понимаемое как личное, безразличное 
всему остальному обществу право, может быть защищено не од
ним, а тремя способами: во-первых, в государственном порядке 
(исполнительным органом, действующим согласно решению суда; 
мы называем государственную защиту права иначе судебно-ис
полнительной); во-вторых, путем самозащиты прав; в-третьих — 
альтернативно, с использованием различных примирительных 
процедур (медиации, третейского суда и проч.).

Публичное же право как право, общее для всех и каждого, как 
право, принадлежащее не только конкретному частному субъекту, 
но и государству в целом, не может быть защищено иначе, как в 
государственном, судебном порядке — просто потому, что для при
менения альтернативных форм защиты необходимо согласие каж
дого участника спорного правоотношения, а в условиях государ
ственной в том числе принадлежности публичного права для по
лучения такого согласия необходимо будет провести референдум.

Таким образом, нужно отталкиваться от постулата, сформули
рованного еще В.М. Хвостовым: «Внешним признаком, по кото
рому можно отличить гражданское правоотношение от публично
го, обыкновенно является способ защиты отношения. Если мы 
имеем дело с частными интересами, принятыми правом под свою 
защиту, то их охрана от неправомерных нарушений совершается 
исковым путем по частной инициативе. Судебная защита нару
шенного частного интереса возбуждается по требованию самого 
заинтересованного лица, самого носителя этого интереса; защита 
совершается в форме гражданского процесса в результате предъяв
ления гражданского иска. Защита публичного интереса, охраняе
мого правом, ложится на органы государственной власти, которые 
по долгу службы (ex officio) должны выступать за этот интерес в
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случае его нарушения; защита возбуждается здесь по инициативе 
органов государственной власти и происходит в форме админист
ративного или уголовного процесса»42.

Примечательно, что в науке, в пику мнению большинства, вы
сказано мнение о существовании все же нескольких способов за
щиты публичных прав — так, Е.З. Бекбаев считает, что «различия 
между публичным и частным правоотношением касаются и спо
собов рассмотрения споров и защиты прав. В спорах о частном 
праве частные лица, стороны, играют в высшей степени самосто
ятельную роль: от них зависит, начать процесс или прекратить его 
на любой стадии. В спорах о публичном праве стороны не всегда 
могут прекратить спор на любой его стадии и т. д. Если споры 
частноправового характера преимущественно обеспечиваются за
щитой в судебном порядке, то не все публичные правоотношения 
относятся к юрисдикции общих судов.

В публичных правоотношениях широко распространено рас
смотрение споров вышестоящими государственными органами од
ной из сторон данного правоотношения, а также специализиро
ванными судами»43.

Здесь нельзя не возразить в том смысле, что, во-первых, не 
существует на сегодняшний день таких правовых споров, которые 
не могли бы стать предметом судебного рассмотрения; во-вторых, 
согласно п. 2 ст. 46 Конституции РФ, решения и действия (или 
бездействие) органов государственной власти, органов местного 
самоуправления, общественных объединений и должностных лиц 
могут быть обжалованы в суд, а в порядке ч. 1 ст. 254 ГПК РФ 
гражданин, организация вправе обратиться непосредственно в суд 
или в вышестоящий в порядке подчиненности орган государствен
ной власти, орган местного самоуправления, к должностному лицу, 
государственному или муниципальному служащему; в-третьих, 
рассмотрение споров вышестоящими должностными лицами, как 
и любыми государственными несудебными органами, нельзя счи
тать деятельностью по защите права в силу прямого указания ч. 1 
ст. 45 Конституции РФ («государственная защита прав и свобод 
человека и гражданина в Российской Федерации гарантируется»)

42 Хвостов В.М. Общая теория права. Элементарный очерк. По изда
нию 1911 г. URL: http://www.allpravo.ru/library/docl08p/instrum958/ 
iteml425.html.

43 Бекбаев Е.З. Проблема начала в теоретическом познании правовой 
системы (попытка обоснования). Астана, 2009. С. 44.
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и ч. 1 ст. 118 Конституции РФ («правосудие в Российской Феде
рации осуществляется только судом»).

Итак, публичное право как предмет правовой защиты характе
ризуется: 1) особым субъектным составом. Оно принадлежит как 
частным лицам, так и властным образованиям в равной мере. При 
этом частные лица в составе своей правоспособности имеют как 
частные, так и публичные права, тогда как властные, государствен
ные структуры — исключительно публичные; 2) многообъектнос- 
тью — публичное право может быть направлено на регулирование 
отношений, связанных с удовлетворением потребностей в облада
нии как материальными благами, так и неимущественными, не
материальными, духовными благами; 3) лежащим в основе любо
го публичного права частном интересе, вернее, балансе различных 
частных интересов (что обусловливает возможность признания 
справедливыми только таких государственных установлений, или 
законов, которые направлены во благо каждого члена общества, а 
не отдельно взятого индивида); 4) строго государственным спосо
бом защиты.

Особо отметим, что выше мы охарактеризовали правовую сущ
ность публичного права, понимаемого как «правомочие», «право
вая возможность притязания», которая обусловила понимание 
природы защиты публичных прав; однако исключительно важно 
разграничивать следующие понятия — «публичное право» и «пуб
личная сфера».

Это не одно и то же, последнее понятие означает область не 
статичную, а активно реализуемую, область не объективного, 
а субъективного права, иными словами, необходимо разделять ча
стные и публичные «правоотношения», тем более что суды имеют 
дело именно с субъективными правами. Как справедливо отмечал 
Я.М. Магазинер: «Право есть лишь половина некоторого единого 
отношения, которое называется правовым отношением, или пра
воотношением»44.

44 Магазинер Я.М. Общая теория права на основе советского законо
дательства / /  Правоведение. 2000. № 1. С. 257. (Продолжение; начало см.: 
Правоведение. 1997. № 3—4; 1998. № 1-4; 1999. № 1-4; авторское оглав
ление см.: Правоведение. 1997. № 4).
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§ 2. Правовая природа дел, возникающих 
из публичных правоотношений

Мы говорили о том, что частное право называется так потому, 
что непосредственно относится к сфере интересов частного лица 
и обществу в целом безразлично его правовое состояние.

Напротив, публичное право принадлежит всему обществу и 
характеризует его с точки зрения субъекта правовой деятельности.

Импульсом к формированию публичных прав, безусловно, по
служило намерение государства всячески оберегать свою целост
ность, свой суверенитет45, и это значит, что одной из сторон пуб
личных правоотношений всегда является властное, государствен
ное, образование, а второй, противной, стороной, контрагентом, 
выступает частное лицо.

В этом смысле публичное правоотношение есть ситуация проти
востояния государства и индивида, причем оно всегда имеет один 
исход — доминирующее положение занимает, разумеется, государ
ство как более сильный и могущественный субъект, «воюющий» 
своим «оружием» — методом власти, принуждения. В науке эта по
зиция общепризнана: «Само по себе утверждение о том, что пуб
личными являются те правоотношения, в которых одним из субъек
тов участвует само государство как носитель принудительной вла
сти, никаких сомнений не вызывает. ... Констатация того факта, 
что публичными являются те правоотношения, в которых одним 
из субъектов является носитель государственно-властных полно
мочий, дает, в частности, четкий и формально определенный кри
терий выделения данной группы правоотношений. Одна из осо
бенностей публичных правоотношений состоит в том, что они носят 
в большинстве случаев вертикальную направленность и являются 
субординационными, поскольку субъекты государственно-власт
ных полномочий занимают свое строго определенное место на

45 Суверенитет государства — это правовое свойство государства само
стоятельно и независимо от других государств и иных организаций осу
ществлять свои внутренние и внешние функции (то есть свободно решать 
свои дела как внутри страны, так и за ее пределами, в международных 
отношениях). Суверенитет государства проявляется в верховенстве, един
стве и независимости государственной власти. — Е.М. «Первоначально 
концепция суверенитета (XVT век) полностью ассоциировалась с абсо
лютной монархией», — пишет в своей книге А.Н. Савельев (Кольев). См. 
по данному вопросу его работу: Савельев А.Н. Нация и государство. Тео
рия консервативной реконструкции. М., 2005. 800 с.
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различных ступенях иерархической лестницы государственного 
механизма, имея заранее очерченный круг правомочий»46, — отме
чает Е.З. Бекбаев.

Это, конечно, ситуация классического неравенства, ситуация, 
послужившая многовековым нападкам на государство как на из
вестный «Левиафан»47, чудовище, порабощающее и поглощающее 
частные жизни.

Поэтому правоотношение, в котором обе стороны есть госу
дарственные органы, нельзя рассматривать как публичное, посколь
ку интерес у них общий, единый -  охрана государственности как 
таковой, противостояние отсутствует ввиду наличия общей цели, 
и метод регулирования их взаимных отношений поэтому иной, 
ведь нельзя сказать, что законодательный орган принуждает суды 
осуществлять правосудие, нет, метод межгосударственного обще
ния (как на международном уровне, так и внутри государства, между 
его органами) основан на равенстве участников и независимости. 
Е.Н. Трубецкой писал: «Субъектами всякого публичного право
мочия являются непременно два лица — тот или иной индивиду
альный носитель правомочия и то социальное целое, в права кое
го облекается индивид.

В каждом публичном правомочии субъектом непременно яв
ляется, во-первых, та или иная общественная группа, во-вто
рых, индивид, через которого социальное целое осуществляет 
свои права»48.

Для того чтобы выработать четкое определение понятия «пуб
личные правоотношения», необходимо обратиться к теории пра
воотношений вообще, так как публичные правоотношения — это 
разновидность юридического отношения.

«Правоотношение есть отношение общественное — следователь
но, отношение только между людьми»49, — указывает Я.М. Мага
зинер.

В русской дореволюционной литературе правоотношение имено
валось, во-первых, юридическим отношением (см., например, тру

46 Бекбаев Е.З. Проблема начала в теоретическом познании правовой 
системы (попытка обоснования). Астана, 2009. С. 48.

47 Мы имеем в виду эпохальную работу Томаса Гоббса «Левиафан, или 
Материя, форма и власть государства церковного и гражданского». — Е.М.

48 Трубецкой Е.Н. Энциклопедия права. СПб.: Издательство «Лань», 
1998. С. 198.

49 Магазинер Я.М. Объект права / /  Правоведение. 2000. № 6 (233). 
С. 202-213.
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ды Е.В. Васьковского, А.Х. Гольмстена и др.) и, во-вторых, рас
сматривалось в качестве субъективного права, реализация которого 
обеспечивается посредством притязания к другому лицу50. «Юри
дическое отношение есть то же житейское, бытовое отношение, 
только урегулированное нормой права»51, — считал Н.М. Коркунов.

Для периода 40—60-х годов двадцатого столетия характерно 
понимание правоотношения как особого идеологического отно
шения, складывающегося на основе действующих правовых норм 
и состоящего во взаимной связанности его участников правами и 
обязанностями, которая поддерживается принудительной силой 
государства52.

70—80-е годы того же периода отмечены распространением со
циологического подхода к правоотношениям, когда наряду с уг
лубленным исследованием отдельных их элементов больше вни
мания стало уделяться изучению системных связей правоотноше
ний с другими правовыми и неправовыми явлениями. Следствие 
данной тенденции -  понимание правоотношения как вида идеоло
гического отношения и одновременно как формы фактических об
щественных отношений, выделение в нем материального (факти
ческое поведение) и юридического (субъективные права и обязан
ности) содержания, характеристика содержания правоотношения 
как единства реального общественного отношения и его формы53.

P.O. Халфина отмечала: «В обществе, в котором существует 
государство и право, многие отношения могут выступать только 
как правоотношения. Если поведение лиц не соответствует требо
ваниям правовой нормы, оно является правонарушением, то есть 
тоже представляет собой определенное правоотношение»54.

Е.Б. Пашуканис утверждал, что основная предпосылка право
вого регулирования — противоположность частных интересов и 
наличие товарно-денежного хозяйства55.

5(1 Халфина P.O. Общее учение о правоотношении. М.: ГОрид. лит., 
1974. С. 84-85.

51 Коркунов Н.М. Лекции по общей теории права. СПб., 2003. С. 176.
52 См., например: Кечекьян С.Ф. Правоотношения в социалистичес

ком обществе. М., 1958. С. 10.
53 См.: Варламова Н.В. Правоотношения: философский и юридичес

кий подходы//Правоведение. 1991. № 4. С. 44—54. URL: http://law.edu.ru/ 
article/article. asp?articleTD= 156502.

54 Халфина P.O. Общее учение о правоотношении. С. 84—85.
55 Пашуканис Е.Б. Избранные произведения по общей теории госу

дарства и права. М., 1980. 272 с.
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ГТо мнению А.П. Дудина, правовое отношение есть «особенное 
свойство самих общественных отношений ... свойственная им са
мим специфическая правовая сущность (как одна из сущностей 
деятельности общественного человека), которая находит свое вы
ражение (является) в специфическом правовом содержании и спе
цифической правовой форме общественных отношений»56.

Исследования теории правоотношений продолжились и в со
временный период.

«Не все общественные отношения и не в полном объеме могут 
приобретать юридическую форму. Правоотношения отражают тот 
аспект конкретного жизненного отношения между людьми, кото
рое определяется нормами права. Более того, не все обществен
ные отношения объективно могут быть юридическими. Отноше
ние способно принять правовой характер лишь в том случае, если 
речь идет об актах поведения, имеющих социальную значимость. 
Когда же дело касается мыслей и чувств, не отражающих их дей
ствия, говорить об их юридической природе нельзя. ... Правоот
ношение является средством перевода общих установлений пра
вовых норм (объективного права) в конкретные (субъективные) 
права и обязанности участников общественных отношений. Пра
во в объективном смысле представляет собой совокупность пра
вовых норм, определяющих содержание прав и обязанностей пер
сонально не определенного круга субъектов. В них содержатся 
предписания, относящиеся к множеству лиц, находящихся в сфе
ре действия правовой нормы.

Право в субъективном смысле есть индивидуализированное 
право.

В нем общие юридические права и обязанности становятся 
принадлежностью конкретных лиц и таким образом переводят его 
в плоскость правоотношений»57, — отмечает В.Н. Хропанюк.

М.И. Абдуллаев рассматривает правоотношения в качестве вида 
общественных отношений, что видно из следующей цитаты: 
«В силу социальной общности люди вступают в самые разнооб
разные общественные отношения для осуществления своих жиз
ненных потребностей и интересов: семейные, религиозные, эко
номические, политические, правовые и т. д. ... Правоотношение —

56 Дудин А.П. Диалектика правоотношения. Саратов, 1983. С. 4-5.
57 Хропанюк В.Н. Теория государства и права. 3-е изд., доп. и испр. 

М.: Омега-JT, 2008. 384 с. URL: http://www.gumer.info/bibliotek_Buks/-Pravo/ 
Hrop/index.php.
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это особый вид общественных отношений, участники (субъекты) 
которых связаны взаимными юридическими правами и обязанно
стями. Правовое отношение всегда предполагает юридическую связь 
по крайней мере между двумя субъектами, один из которых явля
ется носителем субъективного права, а другой — носителем юри
дической обязанности»58.

В.В. Лазареву же правоотношение представляется «особой фор
мой социального взаимодействия, участники которого обладают 
взаимными, корреспондирующими правами и обязанностями и 
реализуют их в целях удовлетворения своих потребностей и инте
ресов в особом порядке, не запрещенном государством»59.

Н.В. Варламова считает, что «правоотношением становится 
любое общественное отношение, получившее государственное при
знание и защиту»60.

На наш взгляд, очень точно выразился А. В. Мицкевич: «Нельзя 
представлять себе структуру общественных отношений в виде свое
образного “слоеного пирога” , где правовые отношения выделены 
в особый слой, лежащий где-то между политическими и экономи
ческими отношениями. Понятие правового отношения есть тео
ретическая абстракция, позволяющая в сложной цепи отношений, 
складывающихся в жизни, видеть их определенную сторону, каче
ство»61.

Таким образом, правоотношение — это форма общественных 
отношений, каждая разновидность которых при определенных об
стоятельствах может быть урегулирована правом.

Как уже указывалось, право представляет собой определенную 
меру дозволенного поведения, которое может быть выражено в 
действии или бездействии. Мы также отмечали, что субъект права 
может воспользоваться данным ему дозволением, а может и не 
воспользоваться им.

В том случае когда он решает реализовать свое право, он со
вершает ряд фактических действий или воздерживается от соверше

58 Абдуллаев М.И. Теория государства и права: учебник. М.: Юрист, 
2003. С. 185-186.

59 Общая теория права и государства /  отв. ред. В.В. Лазарев. М., 1996. 
С. 179.

60 Варламова Н.В. Правоотношения: философский и юридический 
подходы. URL: http://law.edu.ru/article/article.asp?articleID= 156502.

61 Общая теория советского права. С. 279. Цит. по: Халфина P.O. Об
щее учение о правоотношении. М., 1974. С. 89.
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ния определенных действий, что вовне, в реальной действительнос
ти, приводит к определенным последствиям, распространяющим свое 
влияние и на самого правообладателя, и на других субъектов.

Характер этих последствий приводит к выводу о соответствии 
или несоответствии действий (бездействия) правообладателя за
кону, однако в любом случае те связи, которые устанавливаются 
между правонаделенным лицом и иными лицами62, претерпева
ющими правовые последствия его поведения, конституируют 
само правоотношение, а те действия, фактические и юридичес
кие, которые совершаются указанными лицами, являются его 
содержанием. P.O. Халфина точно определила этот принципи
альный момент, разграничивающий природу права и правоот
ношений: «В конкретном правоотношении норма приобретает 
свое реальное бытие»63.

Следует согласиться с мнением Е.А. Трещевой, которая так же, 
как и С.С. Алексеев, выделяет материальное и юридическое со
держание правоотношения, понимая под материальным содержа
нием фактическое поведение субъектов («то, что управомоченный 
может, а правообязанный должен совершить»), а под юридиче
ским — правомочия и обязанности субъектов, закрепленные в нор
мах права64.

Действия, совершаемые правообладателем в процессе реализа
ции своего права, таким образом, могут оказаться правомерными, 
то есть соответствующими его статусу, и (или) неправомерными, 
то есть не соответствующими его статусу субъекта права и быть 
как бы «захваченными» у другого лица незаконно.

В то же время содержанием того или иного права является чет
ко определенный и закрепленный в правовой норме комплекс до
зволений, который не допускает двусмысленности.

Следовательно, нельзя говорить о том, что содержанием право
отношения являются права и обязанности, потому что в ряде слу
чаев это не так.

62 С.С. Алексеев в свое время писал, что «правоотношение — правовая 
связь. Решающая конститутивная черта правоотношения состоит в том, 
что оно выражает особую общественную связь между лицами, связь через 
их права и обязанности». См.: Алексеев С.С. Обитая теория права. Курс в 
двух томах. Т. 2. М., 1982. С. 84.

63 Халфина P.O. Указ. соч. С. 217.
64 Трещева Е.А. Субъекты арбитражного процесса. Ч. 1. Самара: Изд- 

во «Самарский университет», 2006. С. 12.
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Содержанием правоотношения всегда будут волевые действия 
лиц. Именно поэтому «субъект права» — не то же самое, что «субъект 
правоотношения», как указывала Т.Е. Абова, термин «участник... 
правоотношения» означает носителя конкретного права или обя
занности65.

А.В. Венедиктов писал, что «субъектами социалистических пра
воотношений в СССР являются советские граждане, социалисти
ческие организации (государственные и общественные) и иные 
объединения трудящихся, за которыми советский закон признает 
способность быть носителями прав и обязанностей в соответству
ющих областях правоотношений»66.

«Недопустимо отождествлять понятия “субъект права” и “субъект 
правоотношения”, принимая во внимание следующие обстоятель
ства: во-первых, если “субъект права” и “субъект правоотноше
ния” -  идентичные понятия, то из этого следует, что они являют
ся субъектами “одного и того ж е” (либо “права” , либо “правоот
ношения”). Тем самым ставится знак равенства между правом и 
правоотношением, что в конечном счете приводит к отрицанию 
нормативной природы права; во-вторых, если субъект права лишь 
потенциально обладает правами и обязанностями, которые в кон
це концов могут остаться нереализованными, то субъект правоот
ношения — это всегда участник реально существующего процесса 
реализации субъективных прав и юридических обязанностей; в- 
третьих, субъект права “определяется” нормой права (совокупно
стью норм), а для субъекта правоотношения, помимо правовых 
норм, необходимо наличие действительно реализуемого волевого 
элемента; в-четвертых, субъект права выступает как нечто абст
рактное, неперсонализированное, а субъекту правоотношения все
гда отводится конкретная роль; в-пятых, круг субъектов правоот
ношения по объему не совпадает с кругом субъектов права, по
скольку отдельные субъекты права в силу отсутствия у них необ
ходимых качеств не имеют возможности принять участие в неко
торых правоотношениях»67, — справедливо отмечает в своем дис
сертационном исследовании А.В. Слепнев.

65 Абова Т.Е. Субъекты гражданского права. М., 2000. С. 32.
66 Венедиктов А.В. Избранные труды по гражданскому праву. Т. 2. М.: 

Статут, 2004. URL: http://lib.brstu.ru/website/bd/klassika_ros_civilizac/Elib/ 
1710.html.

67 Слепнев А.В. Государство как субъект правоотношений: автореф. 
дис. ... канд. юрид. наук. М., 2009. С. 9—10.
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Итак, содержание правоотношения — это совокупность дей
ствий (бездействия) правового и внеправового характера, совер
шаемая субъектами в рамках реализуемых ими прав в целях дос
тижения определенного правового результата.

Субъект права трансформируется в субъект правоотношения 
путем своего волеизъявления68.

В этом плане следует признать справедливым суждение о том, 
что правовое отношение есть «урегулированное правом обществен
ное отношение, имеющее волевой характер»69.

Правоотношение всегда предполагает определенный дуализм 
мнений его участников по вопросу о сути совершаемых действий 
(бездействия), и этот дуализм всегда антагонистического типа.

Смысл в том, что, как мы уже говорили, любое право как госу
дарственное дозволение совершить известные действия или, на
против, воздержаться от их совершения всегда направлено на оп
ределенный объект — материальное или нематериальное (духов
ное) благо. Конечно, на обладание этим благом претендуют мно
гие лица. Поэтому следует признать неверным мнение о том, что 
существуют правоотношения, содержанием которых являются одни 
лишь права без корреспондирующих им обязанностей (в качестве 
примера приводят отношения дарения и т. д.).

Так, А. Г. Ростова один из результатов своего диссертационного 
исследования сформулировала следующим образом: «Обосновы
вается позиция о возможности существования правоотношений, 
юридическое содержание которых составляют только субъектив
ные права субъекта без соответствующих обязанностей, но реали
зация данных прав оказывает влияние на права других субъектов 
правоотношения (например, право на принятие наследства, отказ 
от наследства, право одаряемого в реальном договоре дарения). 
Аналогичным образом содержание правоотношения может состав
лять юридическая обязанность без соответствующего ей субъек
тивного права (ряд публично-правовых обязанностей, например,

68 По вопросу соотношения понятий «субъект права» и «субъект пра
воотношения» см.: Михайлова Е.В. К вопросу об определении понятий 
«субъект гражданского процессуального права» и «субъект гражданского 
процессуального правоотношения» / /  Актуальные проблемы гражданско
го, предпринимательского права, гражданского и арбитражного процесса: 
межвузовский сб. науч. ст. Самара: Изд-во «Самарский университет», 2005.
С. 278-314.

69 Слепнев А.В. Указ. соч. С. 9.
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обязанность служить в армии; обязанности, вытекающие из тре
бований, которые законодательство предъявляет при реализации 
субъективных прав, например, ст. 10 ГК РФ)»70.

Выше мы указывали, что и в рамках публично-правовых отно
шений у лица есть не только обязанности, но и как минимум одно 
право — отказаться от гражданства соответствующего государства 
и прекратить тем самым свои государственные обязанности.

Перейдя таким образом к вопросу определения понятия пуб
личных правоотношений, нужно отметить следующее.

Так как публичные правоотношения являются разновидностью 
правовых отношений вообще, им присущи все их признаки и свой
ства, такие как абстрактная, правовая форма, выражающаяся в 
активной волевой реализации субъектами своих противоположно 
направленных правовых статусов; особенностью же публичных пра
воотношений является взаимодействие таких статусов, которые 
выражают принадлежность их обладателей к различным сферам 
правового регулирования.

Мы уже отмечали, что объектом регулирования публичного 
права являются как те потребности, которые связаны с обладани
ем материальными, имущественными благами, так и потребности 
в духовных, неимущественных, нематериальных благах.

Взаимосвязь объекта права и объекта правоотношения несом
ненна, но суть ее неочевидна. «В науке не существует сколько- 
нибудь единой концепции объекта (предмета) права и правоот
ношения, в силу чего под объектом понимаются достаточно раз
личные явления и образования — от фактов объективной дей
ствительности до явлений психического порядка»71, — указывает
В.А. Лапач.

Так, М.А. Димитриев, рассуждая о гражданских правоотноше
ниях, считает, что «наиболее правильным был бы подход, соглас
но которому объект гражданского правоотношения и объект граж
данских прав суть едины. Ни у кого не вызывает сомнений, что, 
говоря объект гражданских прав, мы имеем в виду именно объект 
субъективных гражданских прав. Субъективные гражданские пра

70 Ростова А.Г. Ненормативные правовые акты как основания возник
новения, изменения и прекращения правоотношений: автореф. дис. ... 
канд. юрид. наук. Владимир, 2008. С. 12.

71 Лапач В.А. Система объектов гражданских прав: теория и судебная 
практика. СПб.: Изд-во «Юридический центр Пресс», 2002. 112 с. URL: 
http://www.allpravo.ru/library/doc99p/instrum2232/item2235.html.
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ва возникают и реализуются в рамках правоотношения, вне его 
они просто не существуют, лишаются своего реального субстрата, 
до момента возникновения правоотношения можно говорить лишь 
о правосубъектности, но ни в коем случае не о субъективных граж
данских правах. Следовательно, если мы рассматриваем объект 
гражданских прав и объект правоотношения как разные явления в 
составе самого правоотношения, у нас должно быть основание 
для такого рода градации, а оно отсутствует. Исходя из сказанно
го, можно сделать вывод, что имеет место синонимия, в соответ
ствии с которой одно и то же явление называется нами в одном 
случае “объект гражданского правоотношения”, а в другом “объект 
гражданских прав”»72.

На наш взгляд, с данным утверждением нельзя согласиться. 
По мнению Я.М. Магазинера, «сама вещь вообще не может быть 
объектом правоотношения, ибо для права вещь предопределяет 
лишь объем, границы, в которые заключено право, т. е. вещный 
предел прав и обязанностей, связанных с вещью. Кроме того, пра
во имеет дело не с вещами как “сущностями”, а с такими их свой
ствами, из которых по закону должны следовать определенные 
обязательственные действия людей, т. е. эти свойства вещей объяв
ляются в законе юридическими фактами (время, место или образ 
действия), из которых вытекают права и обязанности»73. Кроме 
того, в науке известна идея о том, что правоотношение не тожде
ственно норме права и не сливается с фактическим отношением, 
будучи связующим звеном между ними74.

«Если объекты гражданских прав категориально отображают 
готовность и способность права “справиться” с регулированием 
индивидуально-конкретных социальных связей, возникающих по 
поводу реальных жизненных благ, то объект правоотношения вы
полняет иную и вполне определенную роль в регулировании фак
тических отношений. Целенаправленная практическая деятельность 
субъекта протекает под воздействием права на его сознание, кото
рое становится проводником правовой “энергии” в диапазоне “нор
ма права — воля и сознание -  фактическое отношение”. Этот кон

72 Димитриев М.А. Понятие и система объектов гражданских прав. 
Екатеринбург, 2008. URL: http: / /  www.yurclub.rn/docs/civil/article267.html.

73 Магазинер Я.М. Объект права. С. 202.
74 Лапач В.А. Указ. соч. URL: http://www.allpravo.rn/library/doc99p/ 

instmm2232/item2235.html.
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такт осуществляется через сознание обязанного лица, которое (со
знание) и является действительным объектом правоотношения. 
Однако этим понятие и функция объекта правоотношения не ис
черпываются.

С одной стороны, по поводу материальных и нематериальных 
благ выстраивается и проявляется вовне взаимное поведение 
субъектов и их интерес как необходимые предпосылки возникно
вения, существования, развития и осуществления гражданского 
права как такового. В силу этого законодатель еще до введения в 
орбиту конкретного правоотношения тех или иных материальных 
и нематериальных благ очерчивает некий их юридический статус, 
который служит основой и границами владения, пользования и 
распоряжения указанными благами. С другой же стороны, такой 
объект лежит за пределами фактических и правовых отношений 
как некая внеюридическая субстанция, и его следует признать 
материальным объектом правоотношения. ... Энергия, заключен
ная в норме права, воздействует на сознание обязанного лица (юри
дический объект правоотношения), обязанное лицо осуществляет 
практическую деятельность с внешним объектом (материальным 
объектом правоотношения). Конечно, такое понимание не может 
быть распространено на ситуации, когда субъективное право реа
лизуется не исполнением юридической обязанности должником, 
а собственным активным поведением управомоченного лица. 
Но ведь такие случаи типичны для реализации абсолютных прав, 
которые не нуждаются в правоотношениях для своего осуществ
ления. А там, где нет правоотношения, бессмысленно говорить и 
об объекте такового. ...можно четко разграничить объекты граж
данских правоотношений и объекты гражданских прав. По поводу 
объектов гражданских прав складываются типичные отношения 
предмета правового регулирования, в то время как объект право
отношения, понимаемый как воля и сознания обязанного лица, 
всегда индивидуально-конкретен. Воля и сознание обязанного лица 
являются посредствующим звеном между правом и фактическим 
отношением и не могут рассматриваться в качестве объекта пра
воотношения в тех случаях, когда само фактическое отношение 
невозможно либо когда право по тем либо иным причинам не 
оказывает регулирующего влияния на волю и сознание лица, в 
результате чего отношения между субъектами или не возникают 
вовсе, или возникают только как фактические (неправовые) отно
шения. Предлагаемое понимание объекта правоотношения исклю
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чает, на наш взгляд, также установление тождества между ним и 
объектом прав»75, — считает профессор В.А. Лапач.

«Вопрос об объекте правоотношений юридической наукой рас
сматривается неоднозначно. Довольно широкое распространение 
имела и имеет трактовка объекта как совокупности разнообраз
ных материальных и нематериальных благ, которые находятся в 
сфере интересов участников правоотношений (Г.Ф. Шершеневич, 
Е.Н. Трубецкой, Н.М. Коркунов, С. С. Алексеев). ... Представля
ется, что материальные и нематериальные блага являются целью, 
ради которой лица вступают в правоотношения. Вряд ли можно 
назвать объектом правоотношения прослушивание оперы в теат
ре, ставшее возможным благодаря заключению сделки купли-прода
жи билета на данное представление. Действие правоотношения 
здесь заканчивается после приобретения билета, что и позволяет 
удовлетворить определенные духовные потребности человека. 
Само удовлетворение этих потребностей находится за пределами 
правоотношения, — пишет В.Н. Хропанюк и делает следующий 
вывод: — Объект правоотношения — это то, на что воздействует 
правоотношение. Чтобы уяснить, на что же воздействуют право
отношения, необходимо вначале определить объект норм права. 
Правовые нормы, как известно, регулируют общественные отно
шения. Объектом их воздействия является волевое поведение лю
дей. Правоотношение же конкретизирует общие права и обязан
ности, предусмотренные нормой права, применительно к инди
видуальным субъектам. Следовательно, объектом правоотношения 
является фактическое поведение его участников. В соответствии 
с содержанием субъективного права и юридической обязанности 
участники правоотношения строят свое поведение»76.

А.Я. Курбатов полагает, что «объект правоотношения -  это раз
нообразные материальные и нематериальные блага, способные 
удовлетворять потребности субъектов (и, соответственно, их ин
тересы). Иными словами, именно круг объектов правоотношения 
очерчивается законодателем через интерес управомоченного. Тем 
самым характеристика объекта согласуется с понятием субъектив
ного права, важным моментом которого является интерес. Одно
временно правоотношение привязывается к системе реальных 
жизненных отношений, к материальным и духовным ценностям

75 Лапач В.А. Система объектов гражданских прав... URL: http:// 
www.allpravo.ru/library/doc99p/instrum2232/item2235.html.

76 Хропанюк В.Н. Теория государства и права. С. 248. URL: http:// 
www.gumer.info/bibliotek_Buks/-Pravo/Hrop/index.php.
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общества. Различные блага, способные удовлетворять потребнос
ти людей, общества, вовлекаются в юридический анализ»77.

Для того чтобы определить понятие «объект правоотношения», 
необходимо преодолеть весьма распространенную, как мы виде
ли, ошибку, заключающуюся в смешении двух самостоятельных 
категорий — «объект» и «предмет» правового регулирования. 
И праву, и правоотношению присущи как объект, так и предмет 
правового регулирования.

С.С. Алексеев так определил понятие «предмет правового регу
лирования»: «Это разнообразные общественные отношения, кото
рые объективно, по своей природе могут “поддаваться” норма
тивно-организационному воздействию и в данных социально-по
литических условиях требуют такого воздействия, осуществляе
мого при помощи юридических норм, всех иных юридических 
средств, образующих механизм правового регулирования»78.

«Предмет правового регулирования — это то, на что воздей
ствует право. А право, как известно, воздействует на обществен
ные отношения. Общественные отношения являются той объек
тивной основой, которая вызывает к жизни право и вносит в него 
системообразующие признаки»79, — соглашается В.Н. Хропанюк.

Н.В. Сильченко считает, что, поскольку правом могут регули
роваться самые разнообразные общественные отношения, а «че
ловеческая деятельность является разнообразной, т. е. имеет “мно
говекторную” направленность», то ее результатом является фор
мирование, «складывание множества самых различных видов об
щественных отношений», то «предмет правового регулирования, 
рассмотренный сквозь призму регулирования общественных от
ношений нормами права, представляет собой не что иное, как 
закрепленную (отраженную, выраженную, сформулированную и 
т. п.) в нормах права существующую, сложившуюся, стабильную и 
постоянную структуру человеческой деятельности, ее отдельных 
видов с целью ее консервации и охраны (защиты) от нарушений, 
а также дальнейшего развития»80.

77 Курбатов А.Я. Теоретические основы сочетания частных и публич
ных интересов при правовом регулировании предпринимательской дея
тельности. URL: http://www.cfin.ru/press/black/200 l-1/index.shtml.

78 Алексеев С.С. Общая теория права. Т. 1. С. 292.
79 Хропанюк В.Н. Теория государства и права. С. 214.
80 Сильченко Н.В. Проблемы предмета правового регулирования / /  

Государство и право. 2004. № 12. С. 61—64. URL: http://tigp.wordpress.com/ 
2010/02/ 01/.
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«Будучи весьма разнообразными по своему содержанию, отно
шения социально-правовой среды образуют единый предмет пра
вового регулирования, естественно и неизбежно в свою очередь 
именно по содержательному признаку дифференцируются, обра
зуя то, что правовая наука относит к предметам регулирования 
соответствующих отраслей. Следовательно, социально-правовая 
среда, т. е. единый предмет правового регулирования, имеет ясно 
выраженную системную природу, порождая адекватную ей систе
му российского права с его делением на отрасли»81, — указывает
В.Д. Сорокин.

«В состоянии предмета правового регулирования в сравнении с 
советским периодом произошли качественные изменения. Во-пер
вых, предмет правового регулирования постсоветского периода стал 
более объемным по содержанию и масштабам, о чем свидетель
ствуют кардинально изменившиеся системы российского права и 
законодательства. Во-вторых, в настоящее время он в меньшей 
степени подвержен влиянию субъективных факторов в лице госу
дарственно-признанной идеологии. В-третьих, изменилось соот
ношение воль при правовом закреплении общественных отноше
ний; в советское время превалировала воля государства, сегодня 
учитывается воля других собственников, которые обеспечивают 
достижение своих целей, в том числе с использованием института 
лоббирования. ... Определение предмета правового регулирования 
следует осуществлять с учетом разных подходов и оснований к его 
пониманию. Главным обстоятельством, которое требует первосте
пенного учета, является функциональное назначение дефиниции 
предмета правового регулирования. Дефинирование может быть 
осуществлено: а) с целью показать эмпирическую базу правового 
регулирования, его фундамент, основу в лице общественных от
ношений, которые формируют такую эмпирическую базу и обес
печивают объективное представление о предмете правового регу
лирования; б) с целью показать механизм воздействия права на 
общественные отношения, связь норм права с тем, на что и на 
кого они воздействуют, то есть закрепляют права и обязанности 
субъектов модели общественных отношений; в) с целью пока
зать объем, масштабы правового регулирования, которые пред
ставлены социально-правовой средой, целостной системой об

81 Сорокин В.Д. Правовое регулирование: Предмет, метод, процесс / /  
Правоведение. 2000. № 4. С. 34-45. URL: http://law .edu.ru/article/ 
article.asp?articlel D= 159548.
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щественных отношений; г) с целью показать внутреннюю орга
низацию и сложность общественных отношений, подвергаемых 
регулированию в лице их типовой и видовой характеристик. Если 
дефиниция формулируется для того, чтобы служить основой для 
определения предмета конкретных отраслей права, то предмет 
правового регулирования определяется как критерий отраслевой ха
рактеристики, институционализации всего правового массива»82, — 
считает М.А. Лукашев.

Термин «правовое регулирование» можно понимать в двух зна
чениях: 1) как непосредственно «право» и 2) как «метод» управле
ния с помощью права (закона).

Понимаемое в первом значении правовое регулирование суще
ствует в силу необходимости упорядочения общественных связей 
в той или иной сфере человеческой деятельности, которые возни
кают по поводу распределения в ней материальных и духовных 
благ.

Таким образом, можно сделать вывод о том, что предметом 
правового регулирования, понимаемого как «предмет регулирова
ния права», или «предмет права», являются общественные отно
шения, которые в результате регулирования приобретают форму 
правоотношений.

Скажем, отношения, связанные с дарением имущества, явля
лись бы, в случае отсутствия соответствующих норм ГК РФ, об
щественными отношениями, но так как существует правовое ре
гулирование этой сферы, то при передаче имущества в дар одаря
емый приобретает определенные возможности поступить тем или 
иным образом (скажем, отказаться принять дар), а даритель не 
может их оспорить (и считать, вопреки отказу, имущество пода
ренным).

Следовательно, предмет права — общественные отношения, 
а его объект — материальные и духовные блага, по поводу которых 
субъекты права вступают в указанные отношения, что согласуется 
с позицией законодателя (статья 128 ГК РФ. Объекты гражданс
ких прав: к объектам гражданских прав относятся вещи, включая 
деньги и ценные бумаги, иное имущество, в том числе имуще
ственные права; работы и услуги; охраняемые результаты интел
лектуальной деятельности и приравненные к ним средства инди
видуализации (интеллектуальная собственность); нематериальные 
блага).

82 Лукашев М.А. Предмет правового регулирования как категория тео
рии государства и права: дис. ... канд. юрид. наук. Краснодар, 2006. С. 12.
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Что же касается правоотношений, то они также имеют предмет 
и объект.

Нельзя сказать, что объектом правоотношения является то же, 
что и объектом права — материальные и духовные блага.

Право означает возможность притязать на то или иное благо 
(имущественное или духовное), поэтому говорят: «имею право», 
«предоставить право», «подтвердить право» и т. п.

Право приобретается конкретным лицом посредством право
отношения, поскольку реализация любого права напрямую зави
сит от реализации другим лицом или лицами своих обязанностей.

Значит, чтобы получить право, необходимо добиться выполне
ния другим лицом возложенной на него обязанности.

Соответственно этому, цель субъекта правоотношения — вы
полнение контрагентом своих обязанностей.

Итак, предмет правоотношения — это поведение его субъектов 
(которым охватываются права и обязанности каждого из них).

Объект правоотношения — это то или иное право.
Таким образом, нужно признать вполне обоснованной пози

цию B.C. Нерсесянца: «Предмет правоотношения — это те конк
ретные субъективные права и конкретные юридические обязан
ности, для приобретения, осуществления и исполнения которых 
конкретные субъекты права при наличии необходимых правовых 
условий вступают в конкретные правоотношения и в соответствии 
с требованиями реализуемой нормы права совершают надлежа
щие правомерные действия. Понятие предмета правоотношения 
выражает правовой смысл, предназначение и цель правоотноше
ния — конкретизацию абстрактного содержания реализуемой нор
мы права. Предмет правоотношения — это реализованное, инди
видуально-конкретизированное выражение объекта правоотноше
ния. Объект правоотношения представляет собой абстрактно-пра
вовые положения абстрактной нормы права. Представленные в 
объекте правоотношения абстрактные права и абстрактные обя
занности являются лишь составными моментами диспозиции ре
ализуемой нормы и выражают лишь абстрактные правовые воз
можности абстрактных субъектов права»83.

Следовательно, предметом публичных правоотношений явля
ется взаимное поведение его субъектов, а объектом — то или иное 
публичное право.

83 Нерсесянц B.C. Общая теория права и государства: учебник для ву
зов. М.: НОРМА-ИНФРА-М, 1999. С. 504.
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Мы неоднократно подчеркивали, что государственная защита 
гарантируется любому юридическому праву, безотносительно к 
тому, является оно частным или публичным, материальным или 
процессуальным.

Следовательно, публичные права, как и все прочие, обеспече
ны силой государственного принуждения.

При этом механизм их правовой защиты исключает возмож
ность реализации прочих способов защиты.

По общему правилу, дела, возникающие из публичных право
отношений, не могут защищаться посредством АРС.

Происходит это потому, что частное соглашение, являющееся 
основанием альтернативного способа защиты права и обладающее 
признаком устойчивости при соблюдении его сторонами всех не
обходимых условий оформления своей воли, по поводу публич
ных прав и обязанностей заключить невозможно в силу существо
вания только одной альтернативы исполнения публичных обязан
ностей — отказа от гражданства, а также в силу особого правового 
статуса одной из сторон таких дел — властного органа, природа 
которого не допускает многовариантности интересов.

Таким образом, публичное право может быть защищено в слу
чае его нарушения или оспаривания единственным способом — 
государственным, посредством правосудной деятельности судов.

Правосудие в сфере публичных прав осуществляется с помо
щью деятельности Конституционного Суда Российской Федера
ции, деятельности системы судов общей юрисдикции (включая 
деятельность уставных (конституционных) судов субъектов РФ), 
а также арбитражного судопроизводства и именуется иначе «су
дебный нормоконтроль».

§ 3. Понятие и сущность судебного нормоконтроля

Термин «нормоконтроль» состоит из двух слов: «норма» и «кон
троль».

«Норма» (от англ. norm — стандарт, правило), регулирующее 
поведение в социальной обстановке84. В юридической сфере — пра
вовое предписание.

84 Джери Д., Джери Дж. Большой толковый социологический словарь. 
2001 / /  Национальная социологическая энциклопедия [Электронный ре
сурс]. URL: http://voluntaiy.rn/dictionary/567/.
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«Контроль» — проверка, а также наблюдение с целью провер
ки; учреждение, ведающее такой проверкой; лица, занимающиеся 
этим делом, — контролеры85; контроль — это процесс определения 
и оценки информации об отклонениях действительных значений 
от заданных или их совпадении и результатах анализа86; контроль 
также определяют как систематическое наблюдение за состояния
ми процесса деятельности87.

В сфере права речь о нормоконтроле идет в том смысле, что 
государство формирует, создает правовые нормы, которые прежде 
всего должны соответствовать Конституции как акту волеизъявле
ния всего народа, который, в свою очередь, является источником 
формирования государства. Последнее в этом смысле подотчетно 
народу и должно строго соблюдать провозглашенные им принци
пы, свободы и установления. Подотчетность заключается в том, 
что главный и основной продукт государственной деятельности — 
гражданское право — должно и может подвергаться контролю на 
предмет соответствия Конституции.

Можно выразить государственно-правовое устройство совре
менного общества в следующей схеме: первоначальным явлением 
высшего порядка в условиях развитого цивилизованного обще
ства является народ; народ путем принятия Основного Закона — 
Конституции — создает, формирует и наделяет компетенцией, пред
ставляющей собой, по сути, ту же совокупность прав и обязанно
стей, государство, которое, в свою очередь, действуя на основа
нии и в соответствии с Основным Законом, издает свои законы, 
содержащие конкретно-определенные правовые нормы, обязатель
ные для народа в целом и каждого его члена.

Это второе «звено» как бы «общего» закона (Конституция плюс 
конкретные законы, «расшифровывающие» ее общие положения 
применительно к каждой сфере правовой жизнедеятельности об
щества) должно вполне соответствовать первому (Конституции) и 
преследовать тот «общий» интерес, который лежал в основе объе
динения в государство, а не способствовать преуспеванию отдель

85 Словарь русского языка /  под ред. С.И. Ожегова. 4-е изд. М.: Гос. 
изд-во иностранных и национальных словарей, 1960. С. 285.

86 Гольдштейн Г.Я. Основы менеджмента: учебное пособие. Изд. 2-е, 
доп. и перераб. Таганрог: ТГРТ, 2003. 350 с. URL: http://www.aup. ru/books/ 
т 7 7 /10_l.htm.

87 Бизнес-блог Дмитрия Сосновского. URL: http://www.sosnovski.com/ 
ponjatie-kontrolja.
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ных индивидов и их групп (коррупция в праве). «Бесконтроль
ность (отсутствие обратных связей) сама по себе может являться 
причиной перерождения и деградации любой системы госуправ- 
ления. И здесь уже ни о какой устойчивости говорить не прихо
дится (сейчас общим местом является положение, что абсолютная 
бесконтрольность развращает абсолютно!). И будь в такой систе
ме изначально государство идеально, а руководители — святыми, 
они обречены. Руководители неизбежно превратятся в бездеятель
ных и своекорыстных чинуш, использующих власть в своих инте
ресах. А дальше работа в такой системе управления будет привле
кать уже вовсе не святых. Недаром еще на заре советской власти
В. Ленин отмечал, что в правящую партию стремятся проходим
цы»88, — справедливо пишет В. Мишин. Л.Б. Тиунова также пола
гает, что «отдаленность власти от населения создает благоприят
ные условия для бюрократизации государственного аппарата, за
трудняет контроль за представительной властью и государствен
ными чиновниками»89.

Контроль за соответствием «второго звена» «первому» есть в 
общем виде нормоконтроль, и это не только процессуальное, но 
общеправовое явление.

По идее, нормоконтроль должен осуществляться, разумеется, 
народом.

Однако ввиду объективной практической невозможности де
лать это непосредственно народ вынужден опять-таки перепору
чить это какому-либо специальному субъекту.

Нормоконтроль, в зависимости от субъекта, его осуществляю
щего, можно разделить на государственный и частный нормокон
троль.

Частный нормоконтроль заключается в оценке действующих и 
издаваемых правовых норм со стороны частных лиц (находит свое 
выражение в основном посредством СМИ, именуемых иногда «чет
вертой властью в государстве») и правовых последствий, ввиду 
государственной прерогативы издания законов, не имеет, а пото
му не является предметом настоящего исследования.

88 Мишин В.М. Механизм ответственной власти /  под ред. В.В. Голов
ко. Днепропетровск: Центр политического анализа, 2001. 55 с. URL: http:// 
n-t.ru/ri/mi/mv.htm.

89 Тиунова Jl.Б. Разделение властей в Российской Федерации: Консти
туционная модель// Правоведение. 1996. № 4. С. 40—47. URL: http:// 
law. edu. ru/article/article. asp?article I D= 151617.
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Нормоконтроль как разновидность государственной деятельно
сти существует в условиях разделения властей в нашем государстве.

И.А. Полянский и В.В. Комарова пишут: «Российскому госу
дарству на протяжении всей его истории принцип “разделения 
властей” был чужд. Он отвергался самодержавной природой влас
ти монарха. Этот принцип не был воспринят в эпоху советской 
власти, поскольку она мыслилась и строилась как носительница 
формального “полновластия” Советов. К  признанию идеи “разде
ления властей” привел поиск путей преодоления политического 
режима в СССР лишь во второй половине 80-х годов. Однако только 
введение института президента в СССР и РСФСР, а также про
возглашение суверенитета РФ повлекло за собой конституцион
ное закрепление этого принципа организации государственной 
власти в России»90.

«Принцип разделения властей на законодательную, исполни
тельную и судебную является основным принципом организации 
государственной власти в современном демократическом государ
стве. ...главная цель разделения властей — не допустить узурпа
ции, монополизации власти в рамках одного органа или ведом
ства, неизбежно ведущей к деспотии, подавлению прав и свобод 
человека. Законодательные, судебные, исполнительные органы са
мостоятельны, независимы друг от друга; чиновник не вправе од
новременно занимать должности в разных ветвях власти, которые 
взаимно контролируют, сдерживают друг друга; вмешательство 
одной ветви власти в компетенцию другой не допускается. При 
этом создание системы сдерживания и взаимоконтроля трех вет
вей власти не исключает их взаимодействия, сотрудничества при 
решении общих задач и проблем. Система разделения властей вклю
чает: четкое разграничение полномочий и предметов ведения между 
ветвями власти; взаимный контроль, систему сдержек и противо
весов; взаимодействие, координацию деятельности всех ветвей 
власти. Каждой ветви власти соответствуют своя система государ
ственных органов, специфические признаки, принципы органи
зации, нормативно-правовая база. Законодательная власть осуще
ствляется парламентами, региональными и местными представи
тельными органами. Главная задача законодательной власти — 
сформировать законодательство как систему норм, обладающих

90 Полянский И.А., Комарова В.В. Реализация принципа разделения 
властей в РФ / /  Государственная власть и местное самоуправление. 2001. 
№ 1. URL: http://www.juristlib.ru/book_2582.html.

51

http://www.juristlib.ru/book_2582.html


высшей юридической силой. Законодательные органы обладают 
монополией на законотворчество. Кроме того, они устанавливают 
налоги, утверждают бюджет, контролируют его исполнение. Депу
таты законодательных органов избираются населением на опреде
ленный срок. Основными принципами функционирования орга
нов законодательной власти являются: коллегиальность деятель
ности; отсутствие соподчиненное™ законодательных органов всех 
уровней. Исполнительная власть осуществляется президентом, пра
вительством, министерствами, иными органами исполнительной 
власти. В их ведении — исполнение законов, повседневное управ
ление, непосредственная организация жизни общества. Исполни
тельную деятельность характеризуют: организационный характер; 
ориентация на практическую реализацию законодательства; не
прерывный характер управляющего воздействия во времени и в 
пространстве. Исполнительная деятельность является повседнев
ной, она не прекращается ни на один день. Исполнительные орга
ны распоряжаются финансовыми, людскими, природными, пра
воохранительными, информационными ресурсами общества. 
В ведении исполнительных органов — вооруженные силы, поли
ция, тюрьмы. Следует отметить иерархическую организацию ис
полнительной власти с преобладанием единоначалия. Последнее 
позволяет оперативно принимать решения и организовывать их 
реализацию. Судебная власть. Назначение судебной власти — от
правление правосудия, то есть разрешение правовых споров, при
влечение к юридической ответственности за правонарушения. Суд 
выступает независимым арбитром в юридических конфликтах. Лю
бое лицо, считающее, что его права нарушены, может обратиться 
в суд за защитой. Судьи независимы, обладают юридической не
прикосновенностью, что предполагает усложненный порядок при
влечения их к ответственности. В России к статусу судей приме
няется еще один принцип — принцип несменяемости судей»91, — 
отмечает В.В. Диаконов.

Ст. 10 Конституции РФ закрепила: государственная власть в 
Российской Федерации осуществляется на основе разделения на 
законодательную, исполнительную и судебную. Органы законода
тельной, исполнительной и судебной власти самостоятельны.

Государственную власть в Российской Федерации осуществля
ют Президент Российской Федерации, Федеральное Собрание (Со

91 Диаконов В.В. Теория государства и права: учеб. пособие. М., 2004. 
147 с. URL: http://www.allpravo.ru/library/docl08p0/instruml51/.
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вет Федерации и Государственная Дума), Правительство Россий
ской Федерации, суды Российской Федерации. Государственную 
власть в субъектах Российской Федерации осуществляют образу
емые ими органы государственной власти (ч. 1, 2 ст. 11 Конститу
ции РФ). Органы местного самоуправления не входят в систему 
органов государственной власти (ст. 12 Конституции РФ).

Прежде всего, функция нормоконтроля прямо ни за одной вет
вью государственной власти (в компетенции соответствующих ор
ганов) не закрепляется.

Тот «взаимоконтроль», о котором говорит В.В. Диаконов, вы
ражается в том, что «разделение властей с точки зрения формиро
вания и взаимного контроля органов государственной власти слу
жит эффективным юридическим средством разрешения споров 
между различными органами и лицами, действенной защиты прав 
и интересов граждан»92.

По мнению Л.И. Дмитриевой, «заложенная в Конституции не
обходимая система “сдержек и противовесов” в совокупности с 
провозглашенным принципом разделения властей формирует право 
ветвей власти на взаимный контроль и соответствующую реакцию 
на нарушение конституционных норм»93.

Л.Б. Тиунова указывает, что, помимо этого, «в федеративном 
государстве создается система обоюдного контроля между цент
ральной и региональной властью. Федеральные власти, аккумули
руя общенациональные интересы, создают единые основы власти, 
осуществляют контроль за их обеспечением (ч. 2 ст. 4, ч. 1 и 2 ст. 15, 
п. “а” ст. 71 Конституции РФ). Региональная же власть, в свою 
очередь, призвана выполнять общие указания “центра”, обеспе
чивая единство законности и верховенство федеральной Консти
туции, и в частности принцип государственного суверенитета 
(ст. 4). Невыполнение решений федеральной власти региональ
ными властными структурами может повлечь за собой отмену меж
регионального договора или регионального закона Конституци
онным Судом РФ, наложение дисциплинарного взыскания на главу

92 Исаева П.М. К вопросу о разделении властей в Российской Федера
ции / /  Представительная власть. 2009. № 4 (91). URL: http://www.pvlast.ru/ 
archive/index. 595. php.

93 Дмитриева JT.И. Президент Российской Федерации в системе разде
ления властей по Конституции РФ 1993 года. URL: http://www.yurclub.ru/ 
docs/pravo/1203/2. html.
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администрации региона, приостановление решения исполнитель
ной власти субъекта Федерации Президентом РФ и др.»94

Таким образом, нормоконтроль изначально, органически вклю
чен в компетенцию каждого государственного органа.

Последствия реализации функции нормоконтроля различают
ся также в зависимости от субъекта, нормоконтроль осуществля
ющего.

Однако наиболее серьезные правовые последствия влечет за 
собой судебный нормоконтроль — акты или их отдельные положе
ния, признанные неконституционными, утрачивают силу; признан
ные не соответствующими Конституции Российской Федерации, 
не вступившие в силу международные договоры Российской Фе
дерации не подлежат введению в действие и применению; реше
ния судов и иных органов, основанные на актах, признанных не
конституционными, не подлежат исполнению и должны быть пе
ресмотрены в установленных федеральным законом случаях; 
в случае, если решением Конституционного Суда Российской Фе
дерации нормативный акт признан не соответствующим Консти
туции Российской Федерации полностью или частично либо из 
решения Конституционного Суда Российской Федерации вытека
ет необходимость устранения пробела в правовом регулировании, 
государственный орган или должностное лицо, принявшие этот 
нормативный акт, рассматривают вопрос о принятии нового нор
мативного акта, который должен, в частности, содержать положе
ния об отмене нормативного акта, признанного не соответствую
щим Конституции Российской Федерации полностью, либо о вне
сении необходимых изменений и (или) дополнений в норматив
ный акт, признанный неконституционным в отдельной его части. 
До принятия нового нормативного акта непосредственно приме
няется К онституция Российской  Ф едерации (ст. 79 Ф КЗ 
«О Конституционном Суде Российской Федерации»); установив, 
что оспариваемый нормативный правовой акт или его часть про
тиворечит федеральному закону либо другому нормативному пра
вовому акту, имеющим большую юридическую силу, суд признает 
нормативный правовой акт недействующим полностью или в час
ти со дня его принятия или иного указанного судом времени (ч. 2 
ст. 253 ГПК РФ); нормативный правовой акт или отдельные его 
положения, признанные арбитражным судом недействующими, не

94 Тиунова Л.Б. Разделение властей в Российской Федерации... С. 40— 
47. URL: http://law.edu.m/article/article.asp?articleID=:151617.
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подлежат применению с момента вступления в законную силу ре
шения суда и должны быть приведены органом или лицом, при
нявшими оспариваемый акт, в соответствие с законом или иным 
нормативным правовым актом, имеющими большую юридичес
кую силу (ч. 5 ст. 195 АПК РФ).

Субъектами судебного нормоконтроля являются суды Россий
ской Федерации — Конституционный Суд Российской Федера
ции, суды общей юрисдикции и арбитражные суды.

В этой связи необходимо особо отметить, что данный перечень 
судебных органов является исчерпывающим и позицию, выска
занную А.В. Чаптыковым: «Категорию “суды”, как субъекты об
ращения в Конституционный Суд РФ в порядке конкретного нор
моконтроля, надлежит трактовать расширительно, обеспечивая 
право на доступ к конституционному правосудию не только су
дам, учрежденным в соответствии с Федеральным конституцион
ным законом “О судебной системе Российской Федерации” , но и 
многочисленным третейским судам. При этом теоретически Кон
ституционный Суд РФ вправе принять к своему рассмотрению и 
запросы межгосударственных судебных органов, в частности Ев
ропейского суда по правам человека»95, — в силу невозможности 
применения к публично-правовым спорам частного способа уре
гулирования правовых конфликтов, разновидностью которого яв
ляется третейство, нельзя признать верной. Следует согласиться с
С.Э. Несмеяновой в том, что «Совокупность всех судебных орга
нов, осуществляющих деятельность по проверке соответствия за
конов и иных нормативных актов Конституции РФ, федерального 
и регионального уровней составляет конституционную юстицию 
государства»96.

Также вызывает возражения позиция Ю.Н. Старилова, ис
ключившего из числа субъектов, осуществляющих судебный нор- 
моконтроль, арбитражные суды: «Судебный контроль над нор
мотворчеством в РФ (как способ защиты единого правового про
странства России) осуществляется в настоящее время Конститу

95 Чаптыков А.В. Субъекты права на обращение в Конституционный 
Суд Российской Федерации: Проблемы теории и практики: автореф. 
дис. ... канд. юрид. наук. Томск, 2007. С. 10.

96 Несмеянова С.Э. Теоретико-правовое исследование конституцион
ного судебного контроля в Российской Федерации: дис. ... д-ра юрид. 
наук. Екатеринбург, 2004. 476 с. URL: http://www.lib.ua-ru.net/diss/cont/ 
100120.html.
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ционным Судом РФ и судами общей юрисдикции в рамках и пре
делах установленной конституционными нормами и иными зако
нами компетенции»97.

«Модель судебного конституционного контроля, реализован
ная в России, сочетает в себе элементы традиционной (американ
ской) и европейской его моделей. В рамках отечественной докт
рины данная модель реализуется посредством системы конститу
ционной юрисдикции, включающей в себя деятельность судов 
общей юрисдикции, которые наряду с другими судами вовлечены 
в правовые отношения по обеспечению верховенства Конститу
ции РФ и федеральных законов на всей территории России»98, — 
отмечает Д. Ю. Исайкин.

По мнению С.В. Потапенко и М. Двигуна, «имеется необходи
мость определиться с соотношением понятий нормоконтроля и 
признания недействительным акта государственного органа или 
органа местного самоуправления как способа защиты граждан
ских прав»99. Их вывод таков: «Мы, в свою очередь, разделяем 
мнение, согласно которому судебный нормоконтроль означает ус
тановленный материальным и процессуальным законодательством 
порядок деятельности суда, проверяющего законность правовых 
норм, т. е. соответствия норм более низкого уровня нормам более 
высокого уровня. Данное определение нормоконтроля отражает 
право всех судов судебной системы РФ осуществлять защиту граж
данских прав граждан и иных лиц путем признания недейству
ющим акта государственного органа или органа местного самоуп
равления, что соответствует ч. 3 ст. 5 Федерального конституци
онного закона от 31 декабря 1996 г. № 1-ФКЗ “О судебной систе
ме Российской Федерации”»100. При этом авторы видят опреде
ленную проблему в том, что «признание недействительным акта 
государственного органа или органа местного самоуправления яв
ляется способом защиты гражданских прав, предусмотренным

97 Старилов Ю.Н. Курс общего административного права: в 3 т. Т. II: 
Государственная служба. Управленческие действия. Правовые акты уп
равления. Административная юстиция. М.: НОРМА-ИНФРА-М, 2002.
С. 303.

98 Исайкин Д.Ю. Суды общей юрисдикции как субъекты конституци
онного контроля: автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2006. С. 8.

99 Потапенко С.В., Двигун М. О соотношении понятий нормоконтроля 
и признания недействительным акта государственного органа или органа 
местного самоуправления. Краснодар; СПб.: Юридический центр Пресс,
2008. URL: http://vs.hak.sudrf.ru/modules.php?name=press_dep&op=4&did=18.
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ст. 13 ГК РФ. Данная норма направлена прежде всего на защиту 
прав и охраняемых законом интересов частных лиц, которые за
ключаются в том, чтобы оградить себя от неблагоприятных по
следствий действия правового акта, и, соответственно, является 
частноправовым институтом. Что же касается нормоконтроля, то 
это в первую очередь деятельность судов по проверке соответ
ствия нормативного акта другим нормативным актам, имеющим 
большую юридическую силу, соответственно, при его осуществ
лении защищаются публичные права и интересы, тем самым обес
печивается защита интересов отдельных лиц, участвующих в про
цессуальных отношениях. В связи с этим нормоконтроль являет
ся публично-правовым институтом, а ст. 13 ГК РФ — нормой 
частного права»101.

Думается, однако, что если бы ученые трактовали термин «граж
данское» расширительно, в смысле «права граждан государства», 
и подразделяли их на частные и публичные, данной проблемы не 
существовало бы.

Интересен конечный вывод С.В. Потапенко и М. Двигуна: «Та
ким образом, п Доведенный анализ понятия и правового содер
жания нормоконтроля и признания недействительным акта госу
дарственного органа или органа местного самоуправления как спо
соба защиты гражданских прав позволяет нам сделать вывод о том, 
что общим для обоих правовых институтов является то, что они 
осуществляются в рамках деятельности суда по защите нарушен
ных (затронутых) незаконным правовым актом прав и охраняемых 
законом интересов граждан и иных лиц. При этом признание не
действительным акта государственного органа или органа местно
го самоуправления как способ защиты гражданских прав ни по 
своему правовому содержанию, ни по своему правовому значе
нию не является нормоконтролем ни в узком, ни в широком смысле 
слова и ни в каком его виде. Это два совершенно самостоятельных 
правовых института, отличающихся друг от друга правовым со
держанием, процессуальным порядком их осуществления, субъек
тами, имеющими право на обращение в суд, предметом оспарива
ния, а также правовыми последствиями такого обращения»102.

100 Потапенко С.В., Двигун М. Указ. соч. URL: http://vs.hak.sudrf.ru/ 
modules. php?name=press_dep&op=4&did= 18.

101 Там же.
102 Там же.
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Полагаем, что вопрос о соотношении понятий «нормоконтроль» 
и «признание нормативных правовых актов недействительными» 
не имеет под собой достаточных оснований.

Мы уже указывали, что «нормоконтроль» — это общеправовое 
понятие, отнюдь не сводимое только к судебной деятельности.

Мы также указывали, что нормоконтроль приобретает различ
ные черты в зависимости от того органа, который его реализует, 
и специфика общей компетенции субъекта нормоконтроля не мо
жет не влиять на его процесс.

В судебной деятельности нормоконтроль выражается именно в 
производстве по делам, возникающим из публично-правовых от
ношений, поскольку это единственно возможная форма его выра
жения. А обращаясь, помимо этого, и к деятельности Конститу
ционного Суда РФ, можно согласиться с позицией Е.К. Замотае- 
вой: «Понятие судебного нормоконтроля нужно выводить из уп
равленческой категории “контроль” в ее взаимосвязи с понятия
ми “нормоконтроль” и “контроль государственный (судебный)”. 
Это позволит показать, что имманентным свойством указанной 
деятельности является не только проверка правовых норм, выяв
ление и фиксация противоречий между ними, но также возмож
ность и способность суда оказать воздействие на нарушителей в 
целях восстановления законности вплоть до участия в привлече
нии их к установленной законом ответственности. Понятие су
дебного нормоконтроля следует рассматривать в двух значениях: 
как комплекс правоотношений, складывающихся по поводу, во- 
первых, судебного рассмотрения дел об оспаривании норматив
ных правовых актов и, во-вторых, — судебной проверки соответ
ствия подлежащих применению или примененных правовых норм 
положениям большей юридической силы»10-1.

Что же касается вопроса соотношения в явлении судебного 
нормоконтроля материального и процессуального элементов («При
знание недействительным акта государственного органа или орга
на местного самоуправления является способом защиты граждан
ских прав, предусмотренным ст. 13 ГК РФ, и, соответственно, 
институтом материального права. Исходя из того, что «нормокон
троль» подразумевает под собой порядок деятельности суда по про
верке законности правовых актов (гл. 24 ГПКРФ, гл. 23 АПК РФ),

103 Замотаева Е.К. Судебный нормоконтроль как способ разрешения 
конституционно-правовых споров в Российской Федерации: дис. ... канд. 
юрид. наук. М., 2005. С. 12.
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следовательно, это институт процессуального права»104, — отмеча
ют С.В. Потапенко и М. Двигун), то по общему правилу предмет 
судебной деятельности — те или иные права, значит, право осуще
ствлять контроль за деятельностью государства в лице его орга
нов, которое является по своей природе публичным (или «общим») 
правом — есть материальный предмет рассматриваемого вида су
дебного производства, а правила, по которым осуществляется 
процессуальная деятельность — соответственно содержание про
цессуальных отношений и процессуальная составляющая нормо
контроля. Тот же факт, что право нормоконтроля закреплено в 
тексте ГК РФ, вовсе не означает, что это право частного порядка — 
как известно, в тексте данного федерального закона содержится 
целый ряд публичных норм.

Следующий момент, который необходимо прояснить — это воп
рос о субъектном составе правоотношений в сфере судебного нор
моконтроля.

Понятно, что первый и основной субъект — это орган, непо
средственно нормоконтроль осуществляющий.

Однако судебный нормоконтроль, в силу известной специфи
ки судебной деятельности в сфере гражданского судопроизвод
ства, не может быть инициирован по инициативе самого суда. Ос
нованием его всегда является наличие спора о праве публичном.

Следовательно, гражданские процессуальные правоотношения 
в сфере судебного нормоконтроля имеют трехсубъектный харак
тер — суд как орган, осуществляющий нормоконтроль, заявитель, 
заинтересованное лицо (государственный орган, должностное лицо, 
государственный или муниципальный служащий, результат дея
тельности которого подвергается процедуре нормоконтроля).

Возникает также следующий вопрос: каким должен быть пра
вовой статус заявителя — всегда ли это частное лицо или же спор, 
разрешаемый посредством судебного нормоконтроля, может так
же иметь характер столкновения интересов двух публичных обра
зований?

Речь идет о так называемых «разногласиях в системе органов 
публичной власти»: «Под ними следует понимать такое состояние 
отношений между органами государственной власти Российской 
Федерации, органами государственной власти субъектов Федера
ции, органами местного самоуправления и их должностными лица

104 Потапенко С.В., Двигун М. О соотношении понятий нормоконтро
ля... URL: http://vs.hak.sudrf.ru/modules.php?name=press_dep&op=4&did=18.
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ми, которое вызвано несовпадением или столкновением позиций 
(взглядов) указанных субъектов по поводу конкретных ситуаций, 
вариантов их решений, стратегии и тактики деятельности и выра
жается в издании нормативных и правоприменительных правовых 
актов, или в совершении действий (бездействий), нарушающих 
установленную законом компетенцию. Классификацию разногла
сий, возникающих в системе органов публичной власти Россий
ской Федерации, можно провести по следующим основаниям:
1) по сфере возникновения: межинституциональные (между зако
нодательными, исполнительными и судебными органами власти) 
и внутрисистемные (связанные с внутренней работой органов за
конодательной, исполнительной, судебной власти); 2) по уровням 
осуществления власти: между федеральными и региональными 
органами государственной власти; между региональными и муни
ципальными органами власти; между федеральными и муници
пальными органами власти; 3) по способам разрешения: разногла
сия, разрешаемые в несудебном порядке; разногласия, разреша
емые в судебном порядке»105, — указывает Е.В. Комбарова.

Мы уже анализировали понятия частного и публичного права в 
контексте понимания их в качестве самостоятельных сфер право
отношений и установили, что признаки метода правового регули
рования и объекта действия нормы (социальная цель регулирова
ния) недостаточны, а градация возможна на основе совместного 
использования признаков правового статуса правореализующих 
субъектов и сферы правоприменения (хозяйственной, админист
ративной, уголовной) — публичным будет такое правоотношение, 
участники которого в рамках единой сферы деятельности реали
зуют противоположные друг другу правовые статусы: статус част
ного лица (носитель личного, индивидуально-определенного ин
тереса) и публичного, властного субъекта (выразителя «общего» 
интереса).

В тех случаях, когда в той или иной сфере в столкновение при
ходят «равновеликие» правовые статусы частного порядка, дан
ные правоотношения следует считать также частными.

Однако возможны ситуации правового спора субъектов с «од
ноуровневыми» статусами публичного порядка. К таким спорам 
следует отнести споры субъектов РФ друг с другом.

105 Комбарова Е.В. Конституционно-правовой механизм разрешения 
разногласий в системе органов публичной власти Российской Федера
ции: дис.... канд. юрид. наук. Саратов, 2009. URL: konstitutsionno-pravovoi- 
mekhanizm-razresheniya-raznoglasii-v-sisteme-organov-publichnoi-vla.
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Нигде в законодательстве не раскрывается природа таких спо
ров — однако представляется, что речь может идти только о споре 
по хозяйственным вопросам, в которых субъекты Федерации пря
мо взаимодействуют, поскольку споры о компетенции предпола
гают обращение органа государственной власти какого-либо субъек
та не к другому субъекту РФ, поставленному, скажем, в привиле
гированное положение по сравнению с ним, а непосредственно к 
федеральному органу власти. Д.А. Кобзарь справедливо указыва
ет, что «элементы структуры конституционно-правовых компетен- 
ционных споров имеют выраженную специфику. Обязательной 
стороной такого спора является орган, наделенный компетенцией 
Конституцией РФ, законами и иными нормативными актами. 
Юридический (конституционно-правовой) предмет спора — ком
петенция соответствующего органа — отличен, как правило, от 
фактического (раздел сфер влияния, борьба за власть, получение 
финансовых выгод и пр.)»106.

Органы власти субъекта Российской Федерации «аккумулиру
ют» интересы населения данного субъекта, и в случае разногласий 
двух или более субъектов в спор вступают, по сути, две большие 
группы частных лиц.

Учитывая то, что указанные группы все же имеют, по сравне
нию с общим понятием «народ», ограниченный в количественном 
смысле характер, данные споры следует рассматривать как част
ноправовые.

В п. 6 ч. 1 ст. 27 ГПК РФ сказано: Верховный Суд Российской 
Федерации рассматривает в качестве суда первой инстанции граж
данские дела по разрешению споров между органами государствен
ной власти субъектов Российской Федерации, переданных на рас
смотрение в Верховный Суд Российской Федерации Президентом 
Российской Федерации в соответствии со статьей 85 Конституции 
Российской Федерации (Президент Российской Федерации мо
жет использовать согласительные процедуры для разрешения раз
ногласий между органами государственной власти Российской Фе
дерации и органами государственной власти субъектов Россий
ской Федерации, а также между органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации. В случае недостижения согла

106 Кобзарь Д.А. Судебное разрешение конституционно-правовых спо
ров о компетенции в Российской Федерации: автореф. ди с .... канд. юрид. 
наук. М., 2005. 22 с. URL: http://www.lawlibrary.ru/izdanie55493.html.
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сованного решения он может передать разрешение спора на рас
смотрение соответствующего суда).

При этом в законе отсутствует указание на процессуальный 
порядок, в котором должны рассматриваться указанные споры.

В перечень дел, возникающих из публичных правоотношений, 
закрепленный в тексте ст. 245 ГПК РФ, дела по спорам органов 
государственной власти субъектов РФ не вошли, а существование 
формулировки «иные дела, возникающие из публичных правоот
ношений и отнесенные федеральным законом к ведению суда» в 
условиях отсутствия специального федерального закона не дает 
пока оснований для отнесения их к данному виду гражданской 
процессуальной формы.

Следовательно, дела по спорам органов государственной влас
ти РФ нужно рассматривать по правилам искового производства.

Далее, возможно возникновение разногласий также между дву
мя и более публичными образованиями, однако различными по 
своему уровню — речь идет о спорах между федеральными органа
ми государственной власти и органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации. Эти споры могут возникнуть 
из: 1) хозяйственных отношений и 2) вопросов компетенции.

В ч. 3 ст. 125 ФКЗ «О Конституционном Суде Российской Фе
дерации» указано, что Конституционный Суд Российской Феде
рации разрешает споры о компетенции между органами государ
ственной власти Российской Федерации и органами государствен
ной власти субъектов Российской Федерации.

При этом указание на рассмотрение данных споров, вне зави
симости от оснований их возникновения, Верховным Судом РФ 
как судом первой инстанции содержится в тексте того же п. 6 ч. 1 
ст. 27 ГПК РФ: Верховный Суд Российской Федерации рассмат
ривает в качестве суда первой инстанции гражданские дела по 
разрешению споров между федеральными органами государствен
ной власти и органами государственной власти субъектов Россий
ской Федерации.

Таким образом, толкуя закон буквально, можно заключить, что 
в отношении дел, возникающих из споров между органами феде
ральной власти и органами государственной власти субъектов Фе
дерации, предусмотрено два варианта государственной защиты.

Однако поскольку такое положение вещей, во-первых, проти
воречит принципу разумности и, во-вторых, как уже указывалось, 
основание возникновения подобных споров может быть двояким, 
более вероятен вывод о том, что, так как посредством конститу
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ционного судопроизводства разрешатся споры между органами 
государственной власти Российской Федерации и органами госу
дарственной власти субъектов Российской Федерации именно по 
вопросам компетенции, то к ведению Верховного Суда РФ отнесе
ны дела по спорам между теми же субъектами, но по другому осно
ванию — из хозяйственных, частных, не властных, отношений.

Думается, что при разрешении хозяйственно-правовых споров 
между федеральными органами государственной власти и органа
ми власти субъектов Федерации должны применяться правила ис
кового производства.

Напротив, природа споров по вопросам компетенции должна 
быть квалифицирована как публично-правовая вследствие нерав
ного положения спорящих субъектов (субъект РФ как выразитель 
интересов «малой» группы лиц и государство как представитель 
«воли большинства»), и в силу этого рассматриваться такие споры 
должны в порядке производства по возникающим из публично
правовых отношений делам, в соответствии с которым строится 
деятельность Конституционного Суда Российской Федерации.

Итак, положения ст. 27 ГПК РФ в настоящий момент нужда
ются в переработке, конкретизации и четком изложении в следу
ющем виде:

Статья 27. Гражданские дела, подсудные Верховному Суду Рос
сийской Федерации

1. Верховный Суд Российской Федерации рассматривает в ка
честве суда первой инстанции гражданские дела:

1) об оспаривании ненормативных правовых актов Президента 
Российской Федерации, ненормативных правовых актов палат Фе
дерального Собрания, ненормативных правовых актов Правитель
ства Российской Федерации (в порядке производства по делам, 
возникающим из публичных правоотношений);

2) об оспаривании нормативных правовых актов Президента 
Российской Федерации, нормативных правовых актов Правитель
ства Российской Федерации и нормативных правовых актов иных 
федеральных органов государственной власти, затрагивающих пра
ва, свободы и законные интересы граждан и организаций (в по
рядке производства по делам, возникающим из публичных право
отношений);

3) об оспаривании постановлений о приостановлении или пре
кращении полномочий судей либо о приостановлении или пре
кращении их отставки (за исключением случаев прекращения пол
номочий судей за совершение ими дисциплинарных проступков);
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4) о приостановлении деятельности или ликвидации полити
ческих партий, общероссийских и международных общественных 
объединений, о ликвидации централизованных религиозных орга
низаций, имеющих местные религиозные организации на терри
ториях двух и более субъектов Российской Федерации (в порядке 
производства по делам, возникающим из публичных правоотно
шений);

5) об оспаривании решений (уклонения от принятия решений) 
Центральной избирательной комиссии Российской Федерации (не
зависимо от уровня выборов, референдума), за исключением ре
шений, оставляющих в силе решения нижестоящих избиратель
ных комиссий, комиссий референдума (в порядке производства 
по делам, возникающим из публичных правоотношений);

6) по разрешению споров между федеральными органами госу
дарственной власти и органами государственной власти субъектов 
Российской Федерации (в порядке искового производства), меж
ду органами государственной власти субъектов Российской Феде
рации, переданных на рассмотрение в Верховный Суд Россий
ской Федерации Президентом Российской Федерации в соответ
ствии со статьей 85 Конституции Российской Федерации (в по
рядке искового производства);

7) о расформировании Центральной избирательной комиссии 
Российской Федерации (в порядке производства по делам, возни
кающим из публичных правоотношений);

8) о присуждении компенсации за нарушение права на судо
производство в разумный срок или права на исполнение судебно
го акта в разумный срок по делам, подсудным федеральным су
дам, за исключением районных судов, гарнизонных военных су
дов (в порядке искового производства).

2. Федеральными законами к подсудности Верховного Суда 
Российской Федерации могут быть отнесены и другие дела.

Наконец, возможны споры между формально равными публич
но-правовыми субъектами в лице органов государственной власти 
федерального или уровня субъекта Федерации по вопросам ком
петенции.

Нельзя забывать о том, что в нашем государстве официально 
закреплен принцип разделения и независимости властей — зако
нодательной, исполнительной и судебной.

В этих условиях говорить об иерархии органов власти одного 
уровня не приходится, поскольку каждый из них действует неза
висимо и в пределах собственной компетенции.
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В силу этого нужно полагать, что споры органов государствен
ной власти одного порядка друг с другом являются спорами пуб
лично-правового характера, что прямо подтверждается ФКЗ «О Кон
ституционном Суде Российской Федерации»: Конституционный Суд 
Российской Федерации разрешает также споры о компетенции между 
федеральными органами государственной власти и между высши
ми государственными органами субъектов Российской Федерации 
(ч. 3 ст. 125 ФКЗ «О Конституционном Суде Российской Федера
ции») — таким образом, разрешение данных споров отнесено к 
исключительной компетенции Конституционного Суда РФ, осу
ществляющего нормоконтроль как основной, в отличие от судов 
общей юрисдикции и арбитражных судов, вид деятельности.
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ГЛАВА II 
СУДЕБНЫЙ НОРМОКОНТРОЛЬ 
В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

§ 1. Конституционное правосудие 
в Российской Федерации

Значительная часть дел публично-правового характера стано
вится предметом деятельности Конституционного Суда РФ.

«Каким бы совершенным ни был парламент, периодически 
неизбежно принятие им законов, которые не соответствуют или 
противоречат конституции страны. Во-первых, потому что зако
нов и других нормативных правовых актов принимается много и 
разрабатываются они парламентариями и специалистами с неоди
наковой степенью квалифицированности. Во-вторых, на приня
тие законов оказывают влияние различные политические силы, 
часто ставящие свои партийные или конъюнктурные цели выше 
всех других. Наконец, столь сложному делу, как разработка и при
нятие законов, свойственны элементарные человеческие ошибки. 
Однако вред от неконституционных законов, а тем более от анти
конституционных, весьма велик, ибо от таких законов размывает
ся конституционный порядок и страдают права и свободы граж
дан. ...Функцию обеспечения конституционной законности в сфере 
нормотворчества нельзя целиком вверять парламенту, поскольку 
он принимает законы и вряд ли мог бы стать эффективным сред
ством самоконтроля. Эту функцию может выполнять глава госу
дарства, но он большей частью является главой исполнительной 
власти, а потому контролировать законодательную власть не дол
жен. Более логично наделить правом конституционного контроля 
судебную власть, поскольку она независима от законодательной и 
исполнительной власти и непосредственно занимается правопри
менением»107, — указывает М.В. Баглай.

107 Баглай М.В. Конституционное право Российской Федерации. М.: 
НОРМА, 2007. С. 665-666.
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«Конституционно-правовой механизм разрешения разногла
сий между органами публичной власти -  это регламентирован
ная правовыми нормами совокупность взаимосвязанных и вза
имодействующих элементов, при помощи которых осуществля
ется правовое регулирование разногласий между органами го
сударственной власти Российской Федерации, органами госу
дарственной власти субъектов Федерации и органами местного 
самоуправления и фактическое разрешение данных разногла
сий в процессе соответствующей правоприменительной деятель
ности. ... Деятельность Конституционного Суда РФ и конститу
ционных (уставных) судов субъектов Федерации, направленная 
на разрешение разногласий между органами публичной власти, 
заключается не только в использовании процедур рассмотрения 
спора о компетенции, но и в проверке на соответствие Консти
туции РФ, Основному закону субъекта Федерации норматив
ных правовых актов и договоров с позиций объема полномочий 
органов публичной власти. Толкование Конституции РФ и кон
ституций (уставов) также используется для целей гармонизации 
отношений в системе публичной власти. ... Создание конститу
ционных (уставных) судов во всех без исключения субъектах 
Федерации повлечет за собою образование полноценной кон
ституционно-уставной системы органов государственной влас
ти, что позволит им в полной мере использовать свои возмож
ности самостоятельного разрешения правовых коллизий и раз
ногласий на региональном и местном уровнях публичной влас
ти»108, — пишет Е.В. Комбарова.

Решение об учреждении Конституционного Суда РФ, по мне
нию В.В. Путина, было «правильным и обоснованным. ... Его де
ятельность способствовала укреплению демократии и законности, 
положила начало отечественной конституционной юстиции. С его 
появлением был создан не только действенный механизм защиты 
Конституции. По сути дела, впервые в нашей стране появился 
государственный орган, способный на основе закона ограничи
вать и законодательную, и исполнительную власть, а подчас и твер
до усмирять политиков, апеллирующих к политической целесооб

108 Комбарова Е.В. Конституционно-правовой механизм разрешения 
разногласий в системе органов публичной власти Российской Федера
ции: дис.... канд. юрид. наук. Саратов, 2009. URL: konstitutsionno-pravovoi- 
mekhanizm-razresheniya-raznoglasii-v-sisteme-organov-publichnoi-vla.
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разности, а не к нормам права. Еще не окрепшая российская власть 
осознанно и ответственно пошла на такое самоограничение»109.

Термин «конституционное правосудие» и его правовое значе
ние нуждаются в самостоятельном тщательном исследовании, по
скольку ни его понятие, ни соотношение с другими видами отече
ственного судопроизводства не раскрываются в нормах действую
щего законодательства.

В ч. 2 ст. 118 Конституции РФ указано: судебная власть осуще
ствляется посредством конституционного, гражданского, админи
стративного и уголовного судопроизводства.

Статья 1 ФКЗ «О Конституционном Суде Российской Федера
ции» прямо закрепила: Конституционный Суд Российской Феде
рации — судебный орган конституционного контроля, самостоя
тельно и независимо осуществляющий судебную власть посред
ством конституционного судопроизводства.

Однако сама по себе эта конституционная норма не может слу
жить основанием для заключения о том, что конституционное су
допроизводство должно осуществляться исключительно Консти
туционным Судом Российской Федерации — как известно, уго
ловное и административное судопроизводства осуществляются 
сегодня судами общей юрисдикции.

Кроме того, Н.В. Витрук поясняет, что «существуют две разно
видности судебного конституционного контроля: 1) конституци
онный контроль, осуществляемый судами общей юрисдикции, и
2) конституционный контроль, осуществляемый специализирован
ными судами»110.

Возникает закономерный вопрос: «конституционное судопро
изводство» есть только деятельность Конституционного Суда РФ 
или же деятельность также судов общей юрисдикции и арбитраж
ных судов в сфере нормоконтроля, та деятельность, которая ныне 
производится по правилам производства по делам, возникающим 
из публичных правоотношений? Но в последнем случае наиме
нование данного вида гражданского (и арбитражного) производ

109 Интернет-конференция председателя Конституционного Суда Рос
сийской Федерации Баглая Марата Викторовича «К 10-лстию Конститу
ции Российской Федерации: защита конституционных прав и свобод граж
дан». 29.01.2003. URL: http://www.garweb.ru/conf/ks/20030129/srni/ 
msg.asp@id_msgl 27659.htm.

110 Витрук Н.В. Конституционное правосудие. Судебное конституци
онное право и процесс. М.: Закон и право; ЮНИТИ, 1998. С. 23.
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ства явно неверно, и его необходимо изменить на «конституцион
ное производство».

Д.Ю . И сайкин, по нашему мнению , верно замечает, что 
«процессуальная форма рассмотрения судами общей юрисдикции 
дел об оспаривании нормативных правовых актов по своей право
вой природе ближе всего стоит к конституционному судопроиз
водству»1".

Помимо этого, бесспорно, что «вопросы законности и консти
туционности нормативных актов тесно связаны между собой. Про
верку законности нормативных актов исполнительной власти не
возможно осуществлять обособленно от проверки их конституци
онности»112.

Вообще термин «конституционное» («производство», «контроль» 
и проч.) означает «на основе Конституции».

В свою очередь, Конституция Российской Федерации имеет 
высшую юридическую силу, прямое действие и применяется на 
всей территории Российской Федерации. Законы и иные право
вые акты, принимаемые в Российской Федерации, не должны 
противоречить Конституции Российской Федерации (ч. 1 ст. 15 
Конституции РФ).

Понятие «прямого действия» в законе не раскрывается, но в 
Постановлении Пленума ВС РФ от 31 октября 1995 г. № 8 сказа
но: закрепленное в Конституции Российской Федерации положе
ние о высшей юридической силе и прямом действии Конститу
ции означает, что все конституционные нормы имеют верховен
ство над законами и подзаконными актами, в силу чего суды при 
разбирательстве конкретных судебных дел должны руководство
ваться Конституцией Российской Федерации. И далее: судам при 
рассмотрении дел следует оценивать содержание закона или ино
го нормативного правового акта, регулирующего рассматриваемые 
судом правоотношения, и во всех необходимых случаях приме
нять Конституцию Российской Федерации в качестве акта прямо
го действия. Суд, разрешая дело, применяет непосредственно Кон
ституцию, в частности:

а) когда закрепленные нормой Конституции положения, исхо
дя из ее смысла, не требуют дополнительной регламентации и не 
содержат указания на возможность ее применения при условии

111 Исайкин Д.Ю. Суды общей юрисдикции как субъекты конституци
онного контроля: автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2006. С. 18.

112 Сергеев Д.Н. Конституционное правосудие в России (Политико
правовое исследование): дис. ... канд. полит, наук. М., 2005. С. 11.
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принятия федерального закона, регулирующего права, свободы, 
обязанности человека и гражданина и другие положения;

б) когда суд придет к выводу, что федеральный закон, действо
вавший на территории Российской Федерации до вступления в 
силу Конституции Российской Федерации, противоречит ей;

в) когда суд придет к убеждению, что федеральный закон, при
нятый после вступления в силу Конституции Российской Федера
ции, находится в противоречии с соответствующими положения
ми Конституции;

г) когда закон либо иной нормативный правовой акт, приня
тый субъектом Российской Федерации по предметам совместного 
ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федера
ции, противоречит Конституции Российской Федерации, а феде
ральный закон, который должен регулировать рассматриваемые 
судом правоотношения, отсутствует. ...

В случае неопределенности в вопросе о том, соответствует ли 
Конституции Российской Федерации примененный или подлежа
щий применению по конкретному делу закон, суд, исходя из по
ложений ч. 4 ст. 125 Конституции Российской Федерации, обра
щается в Конституционный Суд Российской Федерации с запро
сом о конституционности этого закона. Такой запрос в соответ
ствии со ст. 101 Федерального конституционного закона «О Кон
ституционном Суде Российской Федерации» может быть сделан 
судом первой, кассационной или надзорной инстанции в любой 
стадии рассмотрения дела. О необходимости обращения с запро
сом в Конституционный Суд Российской Федерации суд выносит 
мотивированное определение (постановление).

Таким образом, суды, рассматривая и разрешая конкретные дела, 
вправе, во-первых, непосредственно применять Конституцию и, 
во-вторых, самостоятельно решать вопрос о содержании и смысле 
ее положений.

Поскольку рассмотрение дел в порядке производства из пуб
личных правоотношений тоже включается в понятие «судебная 
деятельность», то очевидно, что в процессе защиты публичных 
прав суд может применять и толковать Конституцию.

Следовательно, строго говоря, суды общей юрисдикции (и ар
битражные суды) тоже осуществляют «конституционное судопро
изводство».

Однако положения законодательства, позволяющие придти к 
данному выводу, в условиях существования в отечественной пра
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вовой системе такого органа судебной власти, как Конституцион
ный Суд, нельзя признать удовлетворительными.

Представляется, что разграничение сфер деятельности Консти
туционного Суда РФ, общих и арбитражных судов сегодня прово
дится по субъектному признаку спора, подлежащего разрешению 
посредством судебного нормоконтроля. Конституционный Суд РФ, 
таким образом, — это судебный орган по рассмотрению публично
правовых споров, где одной стороной всегда является государство.

Председатель Конституционного Суда Российской Федерации
В.Д. Зорькин сказал: «Хотя споры в Конституционном Суде не 
называются условно “гражданин (Ф.И.О.) против Российской 
Федерации”, любое решение о неконституционное™ нормы, рав
но как о ранее игнорировавшемся органами власти конституци
онном смысле нормы, означает решение в пользу заявителя 
(и других лиц, находящихся в такой правовой ситуации) именно 
в этой развилке»113.

Аналогичная позиция была высказана заместителем председа
теля Верховного Суда Российской Федерации В. Радченко: «Та
кой характер процесса предопределяется характером претензий 
“человек — государство”»114.

Итак, предметом деятельности Конституционного Суда становятся 
такие дела, в которых ответной стороной является государство.

Спорный же характер конституционных дел дает основания 
говорить о «конституционном правосудии».

Часто конституционное судопроизводство именуют «консти
туционным правосудием». «Конституционное правосудие — 
принципиально новый для России правовой институт, прису
щий странам с развитыми демократическими традициями. Его 
предназначение заключается в обеспечении верховенства и пря
мого действия Конституции, ограничении власти, защите прав 
и свобод личности. Осуществляемый в форме правосудия, кон 
ституционный контроль выступает как самостоятельный, спе
циальный вид контрольной деятельности государства, весомый

из Интернет-интервью с В.Д. Зорькиным, председателем Конституци
онного Суда РФ, «Деятельность Конституционного Суда РФ. Решения, 
проблемы и перспективы». URL: http://www.consultant.ru/law/interview/ 
zorkin3.html.

114 Полное содействие гражданину / /  Официальный сайт Верховного Суда 
Российской Федерации. URL: http://www.supcourt.ru/print_page.php7icN1528.
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элемент правовой защиты Конституции страны» " 5, — указывает 
Е.А. Дербенев.

Однако есть противоположное мнение. «Основной задачей КС 
РФ является не осуществление правосудия при рассмотрении кон
кретных споров, а проверка соответствия Конституции РФ право
вых актов, принимаемых высшими органами государственной вла
сти РФ»116, — считает М. Кудрявцев.

Тем не менее представляется, что Конституционный Суд РФ 
осуществляет именно правосудие — прежде всего, это видно из 
содержания положений Конституции РФ и норм ФКЗ «О Кон
ституционном Суде Российской Федерации»: судебная власть осу
ществляется посредством конституционного, гражданского, адми
нистративного и уголовного судопроизводства (ч. 2 ст. 118 Кон
ституции РФ); в целях защиты основ конституционного строя, 
основных прав и свобод человека и гражданина, обеспечения вер
ховенства и прямого действия Конституции Российской Федера
ции на всей территории Российской Федерации Конституцион
ный Суд Российской Федерации разрешает дела о соответствии 
Конституции Российской Федерации; разрешает споры о компе
тенции; дела по жалобам на нарушение конституционных прав и 
свобод граждан и по запросам судов проверяет конституционность 
закона, примененного или подлежащего применению в конкрет
ном деле (ст. 3 ФКЗ «О Конституционном Суде РФ»),

Как видно, целью деятельности Конституционного Суда РФ 
выступает «защита» конституционного строя, прав и свобод чело
века и гражданина, то есть прав как публичных образований, так 
и частных лиц. В этом смысле согласимся с А.В. Чаптыковым, 
полагающим, что «субъект права на обращение в Конституцион
ный Суд РФ — это публично- или частноправовой, единоличный 
либо коллективный субъект права, управомоченный, а в ряде слу
чаев и обязанный Конституцией, законами или правовыми пози
циями самого Конституционного Суда на инициирование в нем 
процедур нормоконтроля, разрешения споров о компетенции, тол
кования, а также иных конституционно-правовых вопросов.

115 Дербенев Е.А. Роль Конституционного Суда Российской Федера
ции в развитии федеративных отношений: автореф. дис. ... канд. юрид. 
наук. М., 2001. С. 3.

116 Кудрявцев М. Порядок обращения в Конституционный Суд Рос
сийской Федерации / /  Законодательство и практика масс-медиа. 2003. 
Вып. 9. URL: http://www.medialaw.ru/publications/zip/109/index.html.
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Инициатор судопроизводства, реализовавший свое право на обра
щение в Конституционный Суд РФ посредством внесения запро
са, жалобы или ходатайства, становится субъектом конкретного 
конституционно-процессуального правоотношения, обретает со
ответствующий процессуальный статус стороны-заявителя и на
деляется комплексом процессуальных прав и обязанностей»"7.

При этом категория «защита права» — есть составляющая более 
широкого понятия реализации права и всегда предполагает нали
чие препятствий к его осуществлению, иначе говоря, «защита» (и, 
соответственно, «правосудие» как ее государственная разновид
ность) всегда предполагает «спор».

Как уже указывалось, категория «правосудие», хотя и является 
легальной (правосудие по гражданским делам, подведомственным 
судам общей юрисдикции, осуществляется только этими судами 
по правилам, установленным законодательством о гражданском 
судопроизводстве -  ст. 5 ГПК РФ; при осуществлении правосу
дия судьи арбитражных судов независимы, подчиняются только 
Конституции Российской Федерации и федеральному закону ч. 1 
ст. 5 АПК РФ; правосудие по уголовному делу в Российской Ф е
дерации осуществляется только судом -  ч. 1 ст. 8 УПК РФ), зако
нодателем не раскрывается.

«В юридической энциклопедии, подготовленной Институтом 
государства и права РАН, правосудие определяется как особый 
вид государственной (публичной) деятельности, состоящий в том, 
что независимый, беспристрастный и справедливый суд (суды) на 
основе закона рассматривает и разрешает правовые споры и дела, 
отнесенные к его ведению в установленных законом правовых 
формах; и здесь различают гражданское, уголовное, администра
тивное, арбитражное и конституционное судопроизводство.

В другой энциклопедической работе под правосудием понима
ется осуществляемая судом правоохранительная деятельность по 
рассмотрению и разрешению гражданских и уголовных дел при 
неуклонном соблюдении требований закона и установленного им 
порядка, обеспечивающих законность, обоснованность, справед
ливость и общеобязательность судебных решений.

Еще в одном энциклопедическом издании сказано, что право
судие (англ. justice) — совершаемая в процессуальном порядке 
правоприменительная деятельность суда по рассмотрению и раз

117 Чаптыков А.В. Субъекты права на обращение в Конституционный 
Суд Российской Федерации: Проблемы теории и практики: автореф. дис. ... 
канд. юрид. наук. Томск, 2007. С. 14.
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решению гражданских и уголовных дел, а также экономических 
споров в целях охраны прав и интересов граждан, организаций и 
государств. ... В юридической энциклопедической литературе на
ходим также утверждение, согласно которому правосудие — ос
новная функция судебной власти, осуществляемая ее органами -  
судами, судьями, наделяемыми соответствующими полномочия
ми в порядке, установленном Конституцией РФ и Федераль
ным конституционным законом от 31 декабря 1996 г. № 1-ФКЗ 
“О судебной системе Российской Федерации” , а сущность пра
восудия состоит в рассмотрении отнесенных к компетенции 
судов правовых конфликтов (экономических споров по вопросам 
гражданского права, о соответствии законов Конституции РФ), 
дел об уголовных преступлениях и административных правонару
шениях и принятии решений, имеющих общеобязательное значе
ние и подлежащих в необходимых случаях исполнению с приме
нением государственного принуждения»118, — анализирует поня
тие правосудия М.И. Клеандров.

В любом случае, под правосудием учеными обыкновенно по
нимается не всякая судебная деятельность (которая, исходя из 
общей компетенции судов, может быть и организационной, и хо
зяйственной и т. д.), а лишь процессуальная деятельность, направ
ленная на разрешение правового конфликта, то есть основанием 
этой деятельности является в первую очередь наличие спора о праве, 
о котором суду становится известно только в случае обращения к 
нему с заявлением. Так происходит во всех четырех видах отече
ственного судопроизводства — гражданском, уголовном, админис
тративном и конституционном"9.

М. Кудрявцев также отмечает, что конституционное судопро
изводство в этом смысле не отличается от всех прочих судопроиз- 
водств: «Указанная деятельность осуществляется КС РФ не по 
собственной инициативе, а лишь на основании обращения в КС 
РФ, исходящего от строго определенных лиц»'20.

118 Клеандров М.И. Экономическое правосудие в России. Прошлое. На
стоящее. Будущее. М., 2006.600 с. Предисловие. URL: http://www.bookshunt.rn/ 
b271_ekonomicheskoe_pravosudie_v_rossii_proshloe_nastoyashee budushee.

119 Судебная власть осуществляется посредством конституционного, 
гражданского, административного и уголовного судопроизводства. Ч. 2 
ст. 118 Конституции РФ.

120 Кудрявцев М. Порядок обращения в Конституционный Суд Рос
сийской Федерации. URL: http://www.medialaw.ru/publications/zip/109/ 
index.html.
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О спорном характере дел, подлежащих рассмотрению в поряд
ке конституционного судопроизводства, говорил В.В. Путин: «Как 
записано в Законе, Конституционный Суд решает исключительно 
вопросы права. Сюда обращаются для разрешения многих конф
ликтов, в том числе между органами власти, а значит, конфликтов 
политического характера по своей природе, но решаются они только 
правовыми средствами и в правовой форме»121.

Таким образом, наличие спора о праве конституирует правосу
дие в целом и каждую ее разновидность по отдельности. Сама 
этимология слова «правосудие» значит «судить право» (о «праве», 
или «правильно»).

Понятие и правовая природа спора о праве — предмет много
летних дискуссий в юридической науке.

«В узком смысле он понимается как противоборство субъектов 
права с противными (противоположными) интересами, возника
ющее в связи с созданием, реализацией, применением, изменени
ем, нарушением либо толкованием права. В широком смысле — 
это любой социальный конфликт, имеющий хотя бы один эле
мент, обладающий юридической характеристикой (субъект, объект, 
субъективную сторону — мотивацию либо объективную сторону — 
действия), который юридизируется, т. е. завершается (или имеет 
возможность завершиться) юридическим способом. Исходя из это
го, под юридическим конфликтом было предложено понимать 
противоборство сторон с противоположными интересами, имею
щее юридический характер либо имеющее хотя бы один элемент 
юридического характера, но обязательно завершающееся (или спо
собное завершиться) юридическим способом, т. е. юридизирую- 
щееся»122, -  пишет М.М. Ненашев.

М.А. Рожкова считает, что «спор о праве представляет собой 
сложный юридический состав, который порождает правовые по
следствия только в случае наличия совокупности определенных 
юридических фактов при условии их возникновения в обуслов
ленном порядке, а именно:

121 Интернет-конференция председателя Конституционного Суда Рос
сийской Федерации Баглая Марата Викторовича «К 10-летию Конститу
ции Российской Федерации: защита конституционных прав и свобод граж
дан». Обзор публикаций СМИ. URL: http://www.garweb.ru/conf/ks/ 
20030129/smi/msg.asp@id_msg 127659.htm.

122 Ненашев М.М. Юридические предпосылки спора о праве / /  Жур
нал российского права. 2007. № 8. С. 28—37. URL: http://www.juristlib.ru/ 
book 3045.html.
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1) нарушение или оспаривание субъективных прав лица (субъек
та защиты) другим конкретным лицом (нарушителем);

2) предъявление субъектом защиты требования к нарушителю 
об определенном поведении;

3) неисполнение нарушителем требования субъекта защиты»123.
Думается, что правовой спор в первую очередь — это спор о

существе того или иного права.
Правовой конфликт всегда основан на различной трактовке его 

сторонами правовой нормы. Именно поэтому в процессуальном 
законодательстве повсеместно содержатся нормы следующего со
держания: «в исковом заявлении должно быть указано, в чем зак
лючается нарушение либо угроза нарушения прав, свобод или за
конных интересов истца и его требования» (п. 4 ч. 2 ст. 131 ГПК 
РФ); «в исковом заявлении должны быть указаны требования ис
тца к ответчику со ссылкой на законы и иные нормативные пра
вовые акты» (п. 4 ч. 2 ст. 125 АПК РФ).

Многосубъектность же (чаще двусубъектность), сопряженная с 
противоположностью интересов, как признак спора не имеет, на 
наш взгляд, принципиального значения, поскольку является оче
видной необходимостью любого общественного отношения и спора 
о праве как его разновидности.

Неисполнение или ненадлежащее исполнение требования так
же автоматически предполагается, поскольку исполнение обяза
тельств противоположным лицом исключает саму вероятность 
обращения в суд.

Спор о праве — и это главное, основное — предполагает при
знание обеими спорящими сторонами самого права как установ
ления, самого факта его существования. Разногласия возникают 
лишь по вопросу о том, кому оно принадлежит — заявителю ли, 
ответчику ли, или вовсе третьему лицу.

В случае же оспаривания непосредственно той или иной пра
вовой нормы заявитель изначально, при подаче заявления в суд, 
отказывается признавать его существование — не случайно суд, 
установив, что оспариваемый нормативный правовой акт или его 
часть противоречит федеральному закону либо другому норматив
ному правовому акту, имеющим большую юридическую силу, при
знает нормативный правовой акт недействующим полностью или

123 Рожкова М.А. Понятие спора о праве гражданском / /  Журнал рос
сийского права. 2005. № 4. С. 98—102 / /  СПС «КонсультантПлюс». URL: 
http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=CJI;n=:6822.
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в части со дня его принятия или иного указанного судом времени 
(ч. 2 ст. 253 ГПК РФ); в случае, если решением Конституционно
го Суда Российской Федерации нормативный акт признан не со
ответствующим Конституции Российской Федерации полностью 
или частично либо из решения Конституционного Суда Россий
ской Федерации вытекает необходимость устранения пробела в 
правовом регулировании, государственный орган или должност
ное лицо, принявшие этот нормативный акт, рассматривают воп
рос о принятии нового нормативного акта, который должен, в 
частности, содержать положения об отмене нормативного акта, 
признанного не соответствующим Конституции Российской Ф е
дерации полностью, либо о внесении необходимых изменений и 
(или) дополнений в нормативный акт, признанный неконститу
ционным в отдельной его части. До принятия нового нормативно
го акта непосредственно применяется Конституция Российской 
Федерации (ст. 79 ФКЗ «О Конституционном Суде Российской 
Федерации»).

Однако из этого положения не следует делать закономерный, 
казалось бы, вывод о том, что при оспаривании нормативного 
правового акта (закона) отсутствует спор о праве.

Как уже указывалось, правовое регулирование современного 
общества представляет собой продукт иерархической системы ис
точников права.

На вершине этой системы находится, как сказано уже в Преам
буле Конституции РФ, «многонациональный народ Российской 
Федерации» — единый и единственный (носителем суверенитета и 
единственным источником власти в Российской Федерации явля
ется ее многонациональный народ — ч. 1 ст. 3 Конституции РФ) 
источник прав для следующих субъектов: во-первых, частных лиц, 
граждан (отсюда — «гражданские» права), чьи права и свободы 
(два типа дозволений) закреплены в Главе 2 Конституции РФ 
«Права и свободы человека и гражданина»; а также публичных 
лиц: государства в целом (Российская Федерация — Россия есть 
демократическое федеративное правовое государство с республи
канской формой правления — ч. 1 ст. 1 Конституции РФ), чья 
компетенция отражена в основном в Главе 1 Конституции РФ 
«Основы конституционного строя», а также ст. 71, 72; органов го
сударства (или «органов государственной власти»), субъектов Рос
сийской Федерации (Глава 3 «Федеративное устройство») и мест
ного самоуправления (Глава 8 Конституции РФ).
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Таким образом, народ как идеальная совокупность отдельных 
лиц закрепляет собственные права (права граждан) и публичных 
образований: государства, его органов, субъектов и местного са
моуправления.

Соответственно, в случае оспаривания нормативного правово
го акта истец (представитель народа как совокупности частных 
лиц) заявляет требование о неисполнении, по его мнению, своих 
прав и обязанностей тем или иным публичным образованием, 
а ответной стороной в деле будет то самое публичное образова
ние, которое приняло оспариваемый акт — само государство в лице 
законодательной его ветви, субъект Федерации, орган местного 
самоуправления. Поэтому А.Б. Зеленцов справедливо отмечает, 
что «проверка законности действий административных органов 
осуществляется судом путем рассмотрения и разрешения споров о 
праве между гражданами и административными органами, кото
рые выступают как стороны с противоположными юридическими 
интересами. Таким образом, суд при рассмотрении этих споров 
сталкивается с двумя взаимно исключающими друг друга требова
ниями, позициями по одному и тому же правовому вопросу. Суд 
обязан определить, чья позиция по делу — административного 
органа или гражданина — соответствует закону. В задачу суда, сле
довательно, входит объективное исследование всех доказательств 
по делу и в соответствии с этим вынесение оценки правомерности 
действий сторон. Разрешение административного спора — это спо
соб судебной проверки законности и обоснованности решений 
административных органов и должностных лиц»124.

Мнение о спорном характере дел о признании недействующи
ми нормативных правовых актов прямо подтверждается и право
применителем — в п. 6 Информационного письма Президиума 
ВАС РФ от 13.08.2004 г. сказано: «Если до вынесения арбитраж
ным судом решения по заявлению об оспаривании нормативного 
правового акта этот акт в установленном порядке отменен или 
действие его прекратилось, дело не подлежит рассмотрению в ар
битражном суде, так как предмет спора в данном случае перестал 
существовать».

На наш взгляд, положения ч. 1 и 2 ст. 118 Конституции РФ 
(правосудие в Российской Федерации осуществляется только су

124 Зеленцов А.Б. Административно-правовой спор: Теоретико-мето
дологические подходы к исследованию / /  Правоведение. 2000. № 1. 
С. 68—79. URL: http://uristy.ucoz.ru/publ/administrativnoe_pravo/...a_b.../5- 
1-0-153.
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дом; судебная власть осуществляется посредством конституцион
ного, гражданского, административного и уголовного судопроиз
водства) дают необходимые основания для вывода о том, что по
нятия «судебная власть» и «правосудие» тождественны — консти
туционное судопроизводство, таким образом, есть разновидность 
правосудия.

Это мнение подтверждается и позицией самого Конституцион
ного Суда — в Постановлении Конституционного Суда РФ от 
16 июня 1998 г. № 19-П сказано: «Определяя компетенцию Кон
ституционного Суда Российской Федерации, Конституция Рос
сийской Федерации исходит из обязательности ее осуществления 
в специфической форме правосудия -  конституционном судопро
изводстве и поэтому устанавливает основные признаки этой фор
мы, а именно круг предметов проверки и инициаторов рассмотре
ния дел, связанные с этим виды процедур и юридические послед
ствия принимаемых решений».

Таким образом, положение, определяющее природу Конститу
ционного Суда РФ, и отраженное в ст. 1 ФКЗ «О Конституцион
ном Суде Российской Федерации», в которой сказано: Конститу
ционный Суд Российской Федерации — судебный орган консти
туционного контроля, самостоятельно и независимо осуществля
ющий судебную власть посредством конституционного судопро
изводства, — нуждается, по нашему мнению, в корректировке, тер
мин «контроль» следует заменить термином «правосудие».

Отметим, что М.В. Баглай, однако, предпочитает как раз тер
мин «контроль»: «Понятие “конституционный контроль” часто 
употребляется в одном смысле с понятием “конституционный 
надзор”, хотя “контроль” и “надзор” — термины не идентичные. 
Под контролем обычно понимают право какого-то органа прове
рять деятельность вплоть до отмены актов другого, подконтроль
ного органа. Надзор сводится к наблюдению, позволяющему ука
зать на ненадлежаще принятый или незаконный акт, который под
надзорный орган должен изменить или отменить сам. Для консти
туционной юстиции больше подходит термин контроль, что, од
нако, не означает подчинения ей законодательных и исполнитель
ных органов»125.

Мы считаем, что, рассуждая о природе и характере деятельнос
ти Конституционного Суда РФ, нужно исходить из того, что сам

125 Баглай М.В. Конституционное право Российской Федерации.
С. 666.
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термин «нормоконтроль» является доктринальной конструкцией 
и во многом условен. В схеме государственного устройства, бази
рующейся на принципе разделения властей, при которой ни одна 
из ветвей власти не подконтрольна другой, и в филологическом 
смысле термина «контроль», подразумевающего активную и по
стоянную деятельность контролирующего субъекта, что исключа
ется самим диспозитивным началом конституционного судопро
изводства, в этом смысле более всего подходящим для обозначе
ния понятием «нормоконтроль» можно считать деятельность по 
рассмотрению уголовных дел.

В силу этого полагаем, что использование категории «правосу
дие» не создает впечатления подконтрольности и иерархичности 
государственного устройства Российской Федерации и потому 
предпочтительнее.

История и предпосылки формирования в отечественной пра
вовой действительности такого уникального органа государствен
ной власти, отнесенного к сфере судебной деятельности, как Кон
ституционный Суд РФ, являются предметом пристального науч
ного внимания вот уже много лет.

Несмотря на то что еще в 70-х гг. советские юристы осторожно 
выдвинули идею независимого органа конституционного контро
ля, только в период перестройки возникли условия, при которых 
предложения подобного рода могли встретить положительный от
клик126.

Поэтому Г.А. Гаджиев и В.А. Кряжков отмечают, что «интерес 
к проблемам конституционного контроля возник только во вто
рой половине 80-х гг., когда начались поиски путей создания того, 
что принято именовать правовым государством»127.

Квинтэссенцией многочисленных взглядов и мнений могут слу
жить слова М.В. Баглая, который в своем выступлении на конфе
ренции, приуроченной к 10-летию Конституционного Суда Рос
сийской Федерации, сказал: «В 1989 г. был создан Комитет кон
ституционного надзора СССР, в состав которого вошли опытные 
юристы во главе с проф. С.С. Алексеевым, некоторые из них и 
поныне с полной отдачей сил трудятся в аппарате нашего Консти
туционного Суда. В независимой России идея конституционного

126 Барри Д. Конституционный Суд глазами американского юриста / /  
Государство и право. 1993. № 10. С. 77—79.

127 Гаджиев Г.А., Кряжков В.А. Конституционная юстиция в Россий
ской Федерации / /  Государство и право. 1993. № 7. С. 3.
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правосудия сразу обрела свое полное воплощение. 12 июля 1991 г. 
был принят Закон “О Конституционном Суде Российской Феде
рации”, который подписал первый Президент России Борис Н и
колаевич Ельцин. Закон наделял Конституционный Суд полно
мочиями по проверке конституционности не только правовых ак
тов высших органов государственной власти, но и действий выс
ших должностных лиц. Следовательно, не исключалось участие 
Суда в качестве высшего арбитра возможных политических разно
гласий. К 1 ноября 1991 г. было закончено формирование Кон
ституционного Суда, и Суд начал свою работу. В то время в Рос
сии настроения и события менялись быстро и радикально. До
вольно скоро, а именно в 1993 г., в политическом развитии воз
ник острый кризис, который затронул и Конституционный Суд. 
Нужно отдать должное Б.Н. Ельцину, который отверг возможность 
прекращения деятельности Конституционного Суда и роспуска его 
состава. С принятием в 1993 г. новой Конституции Российской 
Федерации необходимой стала разработка нового Федерального 
конституционного закона “О Конституционном Суде Российской 
Федерации” , который был принят в 1994 г. Полномочия Консти
туционного Суда были существенно расширены, одновременно 
исключена не свойственная ему проверка конституционности дей
ствий должностных лиц и других полномочий, характерных для 
судов общей юрисдикции. ...последующее время Президент Рос
сии не допускал какого-либо вмешательства в деятельность Кон
ституционного Суда, выполняя все судебные решения — даже те, с 
которыми он был не согласен. В этом заключается важный для 
всех нас момент истины, а именно: сложился порядок, при кото
ром все органы власти и все должностные лица, включая главу 
государства, признают обязательность решений Конституционно
го Суда. Это — важнейшее условие конституционного правового 
государства. Само становление Конституционного Суда происхо
дило в непростых условиях. Не сразу была выработана оптималь
ная модель конституционного правосудия, непросто решались 
вопросы, связанные с созданием условий для работы Суда. В стране 
нашей, полной эгалитаристских пережитков советского прошло
го, и поныне не все государственные деятели с пониманием вос
принимают необходимость высокого статуса судьи Конституци
онного Суда. Радикальная перестройка Российского государства и 
правовой системы в последние 10 лет востребовала достижения 
научной правовой мысли, вовлекла в общественно-политическую 
и юридическую практику ученых-юристов. В состав Конституцион
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ного Суда вошли крупные ученые-правоведы. Первым Председа
телем Суда стал проф. В.Д. Зорькин. Председательские обязанно
сти исполнял проф. Н.В. Витрук, которого затем сменил видный 
ученый, проф. В.А. Туманов. В нынешнем составе Суда 19 из су
дей 12 имеют ученую степень доктора юридических наук и 5 — 
кандидата наук. Эти цифры не только характеризуют научный 
потенциал Конституционного Суда, но и, что более важно, во 
многом объясняют превращение решений Конституционного Суда 
в объективный, научно обоснованный фактор развития права»128.

К подведомственности Конституционному Суду РФ законода
тель отнес следующие категории дел: о соответствии Конституции 
Российской Федерации федеральных законов, нормативных актов 
Президента Российской Федерации, Совета Федерации, Государ
ственной Думы, Правительства Российской Федерации; консти
туций республик, уставов, а также законов и иных нормативных 
актов субъектов Российской Федерации, изданных по вопросам, 
относящимся к ведению органов государственной власти Российс
кой Федерации и совместному ведению органов государственной 
власти Российской Федерации и органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации; договоров между органами госу
дарственной власти Российской Федерации и органами государ
ственной власти субъектов Российской Федерации, договоров между 
органами государственной власти субъектов Российской Федера
ции; не вступивших в силу международных договоров Российской 
Федерации; споры о компетенции между федеральными органами 
государственной власти; между органами государственной власти 
Российской Федерации и органами государственной власти субъек
тов Российской Федерации; между высшими государственными 
органами субъектов Российской Федерации; по жалобам на нару
шение конституционных прав и свобод граждан и по запросам су
дов проверяет конституционность закона, примененного или под
лежащего применению в конкретном деле; вопросы токования Кон
ституции РФ; дача заключений о соблюдении установленного по
рядка выдвижения обвинения Президента Российской Федерации 
в государственной измене или совершении иного тяжкого преступ
ления; Конституционный Суд РФ выступает с законодательной 
инициативой по вопросам своего ведения, а также осуществляет 
иные полномочия, предоставленные ему законом.

128 Интернет-конференция председателя Конституционного Суда Рос
сийской Ф едерации Баглая М арата Викторовича. URL: h t tp : / /  
www.garweb.ru/conf/ks/20030129/smi/msg.asp@id_msgl27659.htm.
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Как видно, Конституционный Суд РФ разрешает те споры по 
делам, возникающим из публичных правоотношений, в которых 
одной из сторон является сама Российская Федерация и (или) 
субъекты РФ, а другой — многонациональный народ Российской 
Федерации, воля которого выражена в Конституции (дела о соот
ветствии Конституции Российской Федерации федеральных зако
нов, нормативных актов Президента Российской Федерации, Со
вета Федерации, Государственной Думы, Правительства Россий
ской Федерации; конституций республик, уставов, а также зако
нов и иных нормативных актов субъектов Российской Федера
ции, изданных по вопросам, относящимся к ведению органов го
сударственной власти Российской Федерации и совместному ве
дению органов государственной власти Российской Федерации и 
органов государственной власти субъектов Российской Федера
ции; договоров между органами государственной власти Российс
кой Федерации и органами государственной власти субъектов Рос
сийской Федерации, договоров между органами государственной 
власти субъектов Российской Федерации; не вступивших в силу 
международных договоров Российской Федерации), а также спо
ры между одноуровневыми и разноуровневыми государственны
ми органами по вопросам разграничения компетенций, споры 
между субъектами РФ, споры Российской Федерации и субъектов 
Российской Федерации, споры между органами субъектов РФ (спо
ры о компетенции между федеральными органами государствен
ной власти; между органами государственной власти Российской 
Федерации и органами государственной власти субъектов Россий
ской Федерации; между высшими государственными органами 
субъектов Российской Федерации), разрешает споры граждан и 
организаций с государством (разрешает дела по жалобам на нару
шение конституционных прав и свобод граждан и по запросам 
судов проверяет конституционность закона, примененного или 
подлежащего применению в конкретном деле), разрешает спор 
главы государства и органов судебной и законодательной властей 
по вопросам законности выдвинутого обвинения в государствен
ной измене или совершении иного тяжкого преступления (дает 
заключение о соблюдении установленного порядка выдвижения 
обвинения Президента Российской Федерации в государственной 
измене или совершении иного тяжкого преступления). Таким об
разом, критерием разграничения дел, подведомственных Консти
туционному Суду РФ, является субъектный состав спора — участ
никами конституционного производства могут стать многонацио
нальный народ Российской Федерации, Российская Федерация,
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субъекты Российской Федерации, органы государственной власти, 
глава государства. Об этом прямо говорится в ст. 53 ФКЗ «О Кон
ституционном Суде Российской Федерации»: сторонами в кон
ституционном судопроизводстве являются: заявители — органы или 
лица, направившие в Конституционный Суд Российской Федера
ции обращение; органы или должностные лица, издавшие либо 
подписавшие акт, конституционность которого подлежит провер
ке; государственные органы, компетенция которых оспаривается.

Что касается вопросов толкования Конституции РФ, то анало
гичной функцией — толковать закон — наделены также, как уже 
указывалось, и другие судебные органы -  Верховный Суд Россий
ской Федерации и Высший Арбитражный Суд Российской Феде
рации.

Помимо этого, данным правом наделяются и иные субъекты.
Так, в ч. 5 ст. 23 ФКЗ «О судебной системе Российской Феде

рации» от 31.12.1996 г. № 1-ФКЗ говорится: Высший Арбитраж
ный Суд Российской Федерации дает разъяснения по вопросам 
судебной практики, а в п. 1 ч. 1 ст. 13 ФКЗ «Об арбитражных судах 
в Российской Федерации» от 28.04.1995 № 1-ФКЗ закреплено, что 
Пленум Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации в 
пределах своих полномочий рассматривает материалы изучения и 
обобщения практики применения законов и иных нормативных 
правовых актов арбитражными судами и дает разъяснения по воп
росам судебной практики, согласно же положению ст. 16 ФКЗ 
«Об арбитражных судах в Российской Федерации», Президиум 
Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации также рас
сматривает отдельные вопросы судебной практики и о результатах 
рассмотрения информирует арбитражные суды в Российской Фе
дерации129.

Правда, какого-либо легального критерия разграничения воп
росов судебной практики между Пленумом ВАС РФ и Президиу
мом ВАС РФ, как видно, не предлагается.

Верховный Суд Российской Федерации также дает разъясне
ния по вопросам судебной практики (закреплено ч. 5 ст. 19 ФКЗ 
«О судебной системе в Российской Федерации).

Толкование действующих законов, по общему мнению, есть 
неизбежность современной правовой действительности, для кото
рой характерен весьма низкий уровень юридической техники.

129 URL: http://base.consultant.m/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW; 
n=87608;fld=134; dst=4294967295.
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«Проблема толкования законов свойственна большинству пра
вовых систем и известна давно. Необходимость его связана с на
личием неоднозначных формулировок в законодательных актах, 
что приводит к различной, а порой и полярно противоположной 
их интерпретации исполнительными органами власти и судами, 
по-разному применяющими в схожих ситуациях одни и те же пра
вовые нормы. ... Анализ показывает, что зачастую закон после его 
принятия живет своей отдельной жизнью, а юридическая практи
ка — своей. Это связано в первую очередь с низким уровнем мно
гих законов, которые принимаются сегодня. Проблема некачествен
ных законов существует в России давно»130, — совершенно спра
ведливо отмечает М.Н. Карасев.

Правильно указывается, что, безусловно, действие закона со
вершается под влиянием толкования его, т. е. изъяснения истин
ного его смысла. Такова жизнь закона с тех пор, как из мертвой 
буквы он становится живым правом. Смысл его меняется под вли
янием применения и неразлучного с ним толкования закона, не- 
разлучимого потому, что применять возможно только те положе
ния, значение которых с точностью выяснено131.

Д.И. Мейер писал, что «толковать закон — значит раскрывать 
истинный смысл его, изъяснять волю законодателя, облеченную в 
форму слова. Для приложения закона к случаям действительности 
толкование его существенно: сам закон не ложится на случай, сле
довательно, чтобы приложение его было сообразно выраженной в 
нем воле законодателя, лица, применяющие закон, должны его 
понимать. Необходимо, конечно, чтобы и сами граждане понима
ли волю законодателя, так как им приходится сообразовывать с 
ней свои действия»132.

Нельзя не согласиться и не приветствовать убеждение в том, 
что закон должен быть написан таким образом, чтобы у каждого 
правоприменителя сформировалось единственное мнение о сути,

130 Карасев М.Н. Некоторые аспекты толкования норм права / /  Жур
нал российского права. 2000. № П. С. 17—25. URL: http://www.juristlib.ru/ 
book_1906.html.

131 Курс правоведения по Народной энциклопедии изд. 1911 г. Т. 1.: 
Общественно-юридические науки. URL: http://www.allpravo.ru/library/ 
doc542p/-instrum 1706/item 1711 .html.

132 Мейер Д.И. Русское гражданское право (в 2 ч.). По исправ. и доп. 
8-му изд. 1902 г. Изд. 3-е, испр. М.: Статут, 2003. (Классика российской 
цивилистики.) URL: http:// civil.consultant.ru/clib/books/45/page_7.html.
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смысле читаемого закона, которое не допускало бы двусмыслен
ностей и вообще самой возможности рассуждать о его смысле.

Закон, по нашему глубокому убеждению, должен вполне соот
ветствовать латинскому «dura lex sed lex est», а никак не русскому 
«закон что дышло — куда повернешь, то и вышло». Мы готовы 
полностью присоединиться к мнению, например, А.Р. Султанова, 
который ссылается на выдающегося ученого И.А. Покровского, 
указывавшего еще в начале двадцатого столетия на страницах сво
ей книги «Основные проблемы гражданского права»: «Одним из 
первых и самых существенных требований, которые предъявля
ются к праву развивающейся человеческой личностью, является 
требование определенности правовых норм. Если каждый отдель
ный человек должен подчиняться праву, если он должен приспо
соблять свое поведение к его требованиям, то очевидно, что пер
вым условием упорядоченной общественной жизни является оп
ределенность этих требований. Всякая неясность в этом отноше
нии противоречит самому понятию правопорядка и ставит чело
века в весьма затруднительное положение: неизвестно, что испол
нять и к чему приспособляться. И естественно, что чем более раз
вивается индивидуальная самодеятельность, тем более растет эта 
потребность в определенности права. Пока гражданско-правовая 
жизнь течет вяло, движимая инерцией исстари заведенного по
рядка, пока индивидуальное творчество в этой области еще не 
играет заметной роли, до тех пор известная неясность или неопре
деленность правовых норм не дает себя больно чувствовать. Но 
дело решительно меняется с того момента, когда возникает по
требность в большей личной энергии и в большей личной иници
ативе, тогда определенность права становится непременным усло
вием этих последних, становится вопросом самой личности. Ин
дивид, поставленный лицом к лицу с обществом, государством, 
имеет право требовать, чтобы ему было этим последним точно 
указано, чего от него хотят и какие рамки ему ставят. Логически 
это право на определенность правовых норм есть одно из самых 
неотъемлемых прав человеческой личности, какое только себе 
можно представить; без него, в сущности, вообще ни о каком “пра
ве” не может быть речи»133. А.Р. Султанов делает вывод: «В дан

133 Цит. по: Султанов А.Р. (судья Третейского энергетического суда, 
член Ассоциации по улучшению жизни и образования). О правовой оп
ределенности и судебном нормотворчестве. URL: http://www.yurclub.ru/ 
docs/arbitration/article69.html.
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ный вопрос должна быть внесена определенность, что дало бы 
большую уверенность в справедливости и надежности законов, 
объективности и предсказуемости правосудия»134.

Однако действительность такова, что толкование закона необ
ходимо и отрицать саму возможность, само право толкования за
конов — значит осложнить нашу жизнь неимоверно, сделать в ко
нечном счете саму защиту прав, по сути, невозможной, ибо так 
преуспеть в юридическом мастерстве изложения правил поведе
ния, чтобы они были применимы к абсолютно любому и каждому 
правоотношению и всем были бы ясны и понятны, — дело, к со
жалению, будущего, будем надеяться, ближайшего будущего.

Толкование законов, таким образом, неизбежно, и главное, в 
чем следует разобраться — это в вопросе о том, кто имеет право 
толковать закон, кому принадлежит такое право.

Прежде всего, толковать закон может каждый — не только само 
государство в лице законодательного органа, исполнительного или 
суда, но и граждане, организации, адвокаты, стороны, заявители, 
заинтересованные лица — все. Толкование ими законов служит 
основой их мотивации при реализации своих прав и обязаннос
тей, а также основой их доказательственной деятельности в суде.

Разрешая дело, суд также толкует закон, поскольку написан он 
в общей, абстрактной форме и его необходимо «приспособить» к 
настоящей ситуации.

Другое дело, что государственное признание получает далеко 
не каждое толкование закона. Принято выделять следующие ос
новные виды толкования: 1) по приемам толкования, 2) по лично
сти толкователей. По приемам толкования различают: толкование 
грамматическое или словесное, логическое, систематическое, ис
торическое, ограничительное, распространительное и толкование 
по аналогии. По личности толкователей толкование разделяется 
на толкование аутентическое или легальное, научное и судебное. 
Что касается различий толкования по личности толкователей, то 
судебное толкование является основанием судебной практики. Оно 
исходит от судей, и в нем отражается все разнообразие жизни со 
всеми ее неуловимыми для широких формул закона сплетениями 
многоразличных обстоятельств. Толкование научное исходит от 
представителей юридической науки и стремится ввести свет об
щих юридических формул и возвышенных принципов права в тем

134 Султанов А.Р. Указ. соч. URL: http://www.yurclub.ru/docs/arbitration/ 
article69.html.
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ную область неразрешенных противоречий закона и жизни. Тол
кование аутентическое, или легальное, есть толкование закона 
самим законодателем. Это толкование само по себе имеет силу 
закона, так как оно есть изъявление авторитетной воли законода
теля135.

Д.И. Мейер разделял толкование законов таким образом: «По 
лицам, от которых исходит толкование закона, важно различать 
толкование аутентическое (interpretatio authentica s. legalis) и тол
кование доктринальное (interpretatio doctrinalis). Первое исходит 
от законодательной власти, второе — от каждого другого лица. 
Существенное различие между ними то, что аутентическое, или 
законное, толкование может пренебрегать всеми логическими за
конами, тогда как толкование научное должно строго следовать 
им»136.

Р.З. Лившиц писал: «Среди официальных толкований выделя
ется аутентическое, т. е. разъяснение, данное тем же органом, ко
торый принял норму»137. Мы тоже будем говорить в первую оче
редь именно о легальном толковании закона, так как доктриналь
ное толкование все же не имеет правового значения, поэтому нами 
не рассматривается.

Что касается толкования закона самим законодателем, то такое 
положение вещей представляется логичным и неизбежным в пер
вую очередь потому, что оно есть аналогия правотворческой дея
тельности, оно и есть сама правотворческая деятельность, и по
влиять на государство в этом смысле невозможно — оно создает 
закон, оно отменяет закон, оно изменяет закон. И даже в том 
случае, когда толкование закона осуществляется настолько небреж
но или злонамеренно, что явно искажает его первоначальный 
смысл, нельзя вмешаться и изменить это, так как законотворчес
кая деятельность — исключительная прерогатива государства.

По этому поводу прекрасно выразился Д.И. Мейер: «Как впра
ве законодатель издать новый закон, отличный от прежнего, так 
может он придать и прежнему смысл, которого тот не выражает:

135 Курс правоведения по Народной энциклопедии изд. 1911 г. Т. 1.: 
Общественно-юридические науки. URL: http://www.allpravo.ru/library/ 
doc542p/-instrum 1706/item 1711 .html.

136 Мейер Д.И. Русское гражданское право (в 2 ч.). URL: http:// 
civil.consultant.rn/elib/books/45/page_7.html.

137 Лившиц Р.З. Теория права. М., 1994. С. 144—145.
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любое толкование законодателя получит силу, ибо толкование его 
есть также закон»138.

Кроме того, вполне понятно, что, пожалуй, только сам зако
нодатель знает и понимает, что он имел в виду, когда писал закон, 
и в любом случае только легальное толкование, столь же рискован
ное в плане возможных злоупотреблений, как и всякое другое, тем 
не менее, в несоизмеримо большей мере дает возможность уповать 
на выяснение действительного содержания толкуемой нормы.

Что же касается возможных злоупотреблений, то навряд ли во
обще можно говорить об этом применительно к государству и ос
новной его ветви — законодательной, поскольку несправедливое 
начало вполне может быть заложено уже в момент установления 
нормы; злоупотреблять в этом смысле могут иные, функциональ
ные, «второстепенные» ветви власти и в первую очередь должные 
лица, государственные и муниципальные служащие.

В свете сказанного, считаем оправданным в случае необходи
мости прибегать именно к легальному толкованию закона, в каче
стве примера можно привести закон Санкт-Петербурга, приня
тый Законодательным Собранием Санкт-Петербурга 10 сентября 
2003 г.139, согласно которому официальное толкование закона 
Санкт-Петербурга — разъяснение, даваемое в форме закона Санкт- 
Петербурга для установления смыслового значения правовых норм 
закона Санкт-Петербурга в целях раскрытия воли законодателя. 
Основанием для официального толкования закона Санкт-Петер
бурга являются обнаружившиеся неопределенность и (или) нео
днозначность в понимании положений соответствующего закона 
Санкт-Петербурга, (ст. 1, 2 Закона). Правом законодательной ини
циативы официального толкования закона Санкт-Петербурга об
ладают субъекты права законодательной инициативы в Законода
тельном Собрании Санкт-Петербурга, определенные Уставом 
Санкт-Петербурга (ч. 1 ст. 8 Закона). При рассмотрении предло
жений граждан и юридических лиц об официальном толковании 
закона Санкт-Петербурга субъект права законодательной инициа
тивы в Законодательном Собрании Санкт-Петербурга либо откло
няет предложение об официальном толковании закона Санкт-Пе
тербурга, либо принимает его и решает вопрос о разработке про
екта закона Санкт-Петербурга по данному предложению (п. 4 ст. 8 
Закона).

138 Мейер Д.И. Указ. соч. URL: http://civil.consultant.ru/elib/books/45/ 
page_7.html.

139 URL: http://www.zaki.ru/pagesnew.php?id=363&page=2.
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Можно также привести справедливое, на наш взгляд, мнение 
украинского правоведа В. Юрченко: «Фактически имеет место некое 
законотворчество органов судебной власти, что противоречит прин
ципу распределения государственной власти, в частности на зако
нодательную и судебную. Поэтому исключительное право толко
вать законы должно принадлежать Верховной Раде Украины, ко
торая их приняла. Право инициировать разъяснение закона мож
но предоставить председателю Верховной Рады Украины, прези
денту Украины, председателям Конституционного и Верховного 
судов, министру юстиции Украины»140.

Судебное толкование закона выражается и закрепляется в су
дебном решении. Поэтому общеобязательность толкований зако
на высшими судебными инстанциями неизбежно приводит нас к 
старой как мир проблеме судебного прецедента.

«Прецедент (от лат. praecedens /  praecedentis /  — предшествую
щий; англ. precedent) — поведение в определенной ситуации, ко
торое рассматривается как образец при аналогичных обстоятель
ствах. Судебный П. — решение по конкретному делу, являющееся 
обязательным для судов той же или низшей инстанции при реше
нии аналогичных дел либо служащее примерным образцом толко
вания закона, не имеющим обязательной силы»141.

Сразу отметим: вопрос о том, нуждается судебная система Рос
сии в прецеденте или нет, обсуждать не надо по причине того, что 
он давно уже решен.

Чтобы убедиться в этом, достаточно взглянуть, например, на 
содержание п. 3 ч. 2 ст. 270 АПК РФ: неправильным применением 
норм материального права является неправильное истолкование 
закона; или на содержание ст. 363 ГПК РФ: нормы материального 
права считаются нарушенными или неправильно примененными 
в случае, если... суд неправильно истолковал закон142; наивно было 
бы рассчитывать, что, разрешив однажды дело определенным об
разом, при реализации своих контрольных за решениями ниже
стоящих судов функций вышестоящие суды изменят позицию. 
Не случайно в народе бытует шутка неизвестного автора: Вер

140 Эксперт: Конституционный суд следует лишить права толковать закон 
и уменьшить его количественный состав / /  Зеркало недели. 2009. № 48 
(776). URL: http://www.zn.ua/1000/1050/68053/.

141 Тихомирова J1.В., Тихомиров М.Ю. Юридическая энциклопедия /  
под ред. М.Ю. Тихомирова. М., 1997. С. 358.

142 URL: http://w w w .consultant.rU /popular/gpkrf/8_46.htm l#p2698.
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ховный Суд — это группа юристов, исправляющих чужие ошибки 
и увековечивающих собственные. Также вполне достаточно про
сто стать наблюдателем или участником реального судебного про
цесса по делу и оценить мнение суда в том случае, когда есть 
решение вышестоящего суда по подобному спору.

Кроме этого, толкование закона содержится в Информацион
ных Письмах Президиума ВС РФ и ВАС РФ, Постановлениях 
Пленумов ВС РФ и ВАС РФ. Считается, что они имеют обяза
тельный для нижестоящих судов характер, однако при этом ис
точником права не являются. Вопиющую абсурдность такого по
ложения вещей законодатель попытался «сгладить», по крайней 
мере, в отношении арбитражного судопроизводства, введя норму 
ст. 170 АПК РФ о том, что в мотивировочной части решения мо
гут содержаться ссылки на постановления Пленума Высшего Ар
битражного Суда Российской Федерации по вопросам судебной 
практики. Конечно, пока это только «могут», не «должны», но, 
тем не менее, представляется, что это шаг вперед на пути созда
ния закона, приемлемого в правоприменительной деятельности.

Не распространяясь здесь относительно возможных злоупот
реблений со стороны судебных органов, наделенных правом тол
кования законов, не углубляясь в понятие судебного прецедента и 
не рассуждая о его роли в правовой жизни общества, приведем 
лишь несколько реально существующих и «работающих» приме
ров из современной российской правовой действительности, а 
также зададим один вопрос, официальный ответ на который со
служил бы добрую службу для понимания принципов механизма 
правового регулирования в современной России.

Во-первых, АПК РФ, являющийся по своей правовой природе, 
напомним, федеральным законом, закрепил в ст. 65 такое прави
ло: каждое лицо, участвующее в деле, должно раскрыть доказа
тельства, на которые оно ссылается как на основание своих требо
ваний и возражений, перед другими лицами, участвующими в деле, 
до начала судебного заседания, если иное не установлено настоя
щим Кодексом. Лица, участвующие в деле, вправе ссылаться только 
на те доказательства, с которыми другие лица, участвующие в деле, 
были ознакомлены заблаговременно (ч. 3, 4).

Очевидно, что законодатель в данном случае направил указан
ную норму в обеспечение соблюдения сроков рассмотрения дел и 
пресечение недобросовестного поведения участников арбитраж
ного судопроизводства.

91



Однако в связи с данной нормой у судей возник вопрос: как 
следует поступать, если доказательства не были все же заблаговре
менно раскрыты стороной (например, по уважительным причи
нам)?

В Информационном письме Президиума ВАС РФ от 13.08.2004 
№ 82 «О некоторых вопросах применения Арбитражного процес
суального кодекса Российской Федерации»143 содержится такой 
ответ на этот вопрос: доказательства, не раскрытые лицами, уча
ствующими в деле, до начала судебного заседания, представлен
ные на стадии исследования доказательств, должны быть исследо
ваны арбитражным судом первой инстанции независимо от при
чин, по которым нарушен порядок раскрытия доказательств. При
чины, по которым ранее не были раскрыты доказательства, могут 
быть учтены арбитражным судом при распределении судебных 
расходов (ч. 2 ст. 111 АПК РФ). Не думаем, что Президиум ВАС 
РФ вправе отменять нормы федеральных законов, а также не ду
маем, что судей арбитражных судов следует винить в «затягива
нии» процесса, как это часто им вменяют.

Во-вторых, возникает вопрос: почему органы исполнительной 
власти РФ не наделены, по аналогии с судебными органами, пра
вом толковать закон? В конце концов, они точно так же применя
ют закон, однако же, например, в стадии исполнения судебного 
решения приставом-исполнителем, в случае неясности решения 
он обращается в суд за разъяснением, а не делает это самостоя
тельно144.

143 URL: http://nalog.consultant.ru/doc49121.html.
144 Статья 202. Разъяснение решения суда.
1. В случае неясности решения суд, принявший его, по заявлению 

лиц, участвующих в деле, судебного пристава-исполнителя вправе разъяс
нить решение суда, не изменяя его содержания. Разъяснение решения 
суда допускается, если оно не приведено в исполнение и не истек срок, в 
течение которого решение суда может быть принудительно исполнено.

2. Вопрос о разъяснении решения суда рассматривается в судебном 
заседании. Лица, участвующие в деле, извещаются о времени и месте 
судебного заседания, однако их неявка не является препятствием к рас
смотрению и разрешению вопроса о разъяснении решения суда.

3. На определение суда о разъяснении решения суда может быть пода
на частная жалоба (ГПК РФ).

Статья 179. Разъяснение решения. Исправление описок, опечаток и 
арифметических ошибок.
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Интересно, что, согласно А.Ф. Брокгаузу и И.А. Ефрону, в не
которые эпохи (Codex Юстиниана, конец XVIII в., начало XIX в.) 
легальное толкование, то есть толкование закона, даваемое зако
нодательной властью, рассматривалось как единственно допусти
мое; закон запрещал толкование закона как судам и админист
рации, так даже и науке права (баварское уголовное уложение 
1813 г.). Это направление в XVIII в. вызывалось стремлением обес
печить права от обманчивого непостоянства самопроизвольных 
(св. законов т. I ч. 1 изд. 1892 г. ст. 65). Позднее, правда, такой 
подход был осужден наукою права (Савиньи)145.

С Ф. Савиньи, конечно, достаточно трудно спорить, однако мы 
все же считаем, что судебное толкование не должно иметь место в 
нашей правовой жизни.

Сама идея о том, что судебная власть может вторгаться в сферу 
законодательной деятельности, даже правильно раскрывая суть того 
или иного закона, противоречит принципу разделения и незави
симости властей.

Полагаем, что в случае неясности содержания правовой нормы 
суды должны активно пользоваться возможностью обращаться 
напрямую в законодательный орган власти за разъяснениями, 
а последний должен столь же активно и своевременно работать в 
этом направлении, отвечая таким образом перед лицом суда, госу
дарства, граждан и организаций за качество издаваемых им зако
нов и квалификацию и профессионализм депутатов.

1. В случае неясности решения арбитражный суд, принявший это ре
шение, по заявлению лица, участвующего в деле, судебного пристава- 
исполнителя, других исполняющих решение арбитражного суда органа, 
организации вправе разъяснить решение без изменения его содержания.

2. Разъяснение решения допускается, если оно не приведено в испол
нение и не истек срок, в течение которого решение может быть принуди
тельно исполнено.

3. Арбитражный суд, принявший решение, по заявлению лица, уча
ствующего в деле, судебного пристава-исполнителя, других исполняю
щих решение арбитражного суда органа, организации или по своей ини
циативе вправе исправить допущенные в решении описки, опечатки и 
арифметические ошибки без изменения его содержания.

4. По вопросам разъяснения решения, исправления описок, опечаток, 
арифметических ошибок арбитражный суд выносит определение в деся
тидневный срок со дня поступления заявления в суд, которое может быть 
обжаловано (АПК РФ).

145 Энциклопедический словарь Ф.А. Брокгауза и И.А. Ефрона. URL: 
http://dic.academic.ru/dic.nsf/brokgauz_efron/l01676.

93

http://dic.academic.ru/dic.nsf/brokgauz_efron/l01676


Таким образом, мы возражаем против наделения судов, в том 
числе и Конституционного Суда РФ, правом толкования зако
нов, Конституция РФ, которая, как справедливо указал действу
ющий председатель Конституционного Суда Российской Феде
рации В.Д. Зорькин, прямо предоставляет Конституционному Суду 
РФ такое право146, нуждается в изменении, проект которого, разу
меется, следует поставить на референдум.

Вызывают категорические возражения такие дефиниции, кото
рые, характеризуя деятельность Конституционного Суда РФ, фак
тически приравнивают ее к законотворческой деятельности. Иногда 
итоговые акты Конституционного Суда РФ наделяются вышей 
юридической силой, подчиняя себе даже власть законодательную. 
«Оценка правовой нормы, которую дал Конституционный Суд, 
как я уже говорил, является обязательной как для законодателя, 
так и для правоприменителя. Она не может быть отвергнута в 
правоприменительной практике147, — сказал в интервью предсе
датель Конституционного Суда Российской Федерации В.Д. Зорь
кин, правда, добавив: — Тем не менее судьи не несут ответствен
ности за ошибочные судебные решения»148. Однако в таком слу
чае неясно, в чем же состоит обязательность актов Конституци
онного Суда РФ.

К примеру, Д. В. Петрова в своем диссертационном исследова
нии пришла к такому результату: «Правовые позиции Конститу
ционного Суда РФ есть нормативно-интерпретационные установ
ления общего и обязательного характера, разрешающие конститу
ционно-правовую неопределенность по рассматриваемому вопро
су, полученные в результате интерпретации (толкования) Консти
туции РФ и выявления конституционного смысла положений за

146 «Правом (и обязанностью — при наличии соответствующего обра
щения) толковать Конституцию Конституционный Суд наделяет сама 
Конституция (часть 5 статьи 125). Поэтому никакого противоречия Кон
ституции нет. Тем более что вся деятельность Конституционного Суда — 
это толкование Конституции, но в основном каузальное (в связи с рас
смотрением дела, например, о проверке конституционности или о споре 
о компетенции)», -  сказал В.Д. Зорькин, председатель Конституционно
го Суда РФ, в интернет-интервью «Деятельность Конституционного Суда 
РФ. Решения, проблемы и перспективы». URL: http://www.consultant.ru/ 
law/interview/zorkin3.html.

147 Интернет-интервью с В.Д. Зорькиным... URL: http://www.consultant.ru/ 
law/interview/zorkin3.html.

148 Там же.
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конов и других нормативных актов в пределах компетенции Кон
ституционного Суда РФ, служащие правовым основанием выне
сения итоговых решений Конституционного Суда РФ и обосно
ванные приведенной в данных решениях правовой аргументаци
ей. ... Решения Конституционного Суда РФ являются актами при
менения права... имеют все признаки источника права, под кото
рым понимаются исходящие от государства или признаваемые им 
официально документальные способы выражения и закрепления 
норм права, придания им юридического, общеобязательного зна
чения. Этими признаками являются: нормативный характер, не
посредственное действие, общ еобязательность, юридическая 
сила»149.

Налицо логическая бессмыслица, так как акт может быть или 
результатом правоприменительной деятельности (который до мо
мента вступления в законную силу соответствующего решения суда 
может оказаться как правомерным, так и неправомерным), или 
самой нормой права, однако правовой нормой является лишь ре
зультат деятельности законодательного органа власти, Конститу
ционный же Суд прямо отнесен к судебной ветви власти.

М.А. Митюков говорит о «нормативном характере решений 
Конституционного Суда Российской Федерации, необходимости 
его юридического закрепления в федеральном законодательстве, 
а также обеспечения их исполнения не только авторитетом самого 
суда, “самодостаточностью” и непосредственным действием этих 
решений, но и силой государства в целом и его институтов в от
дельности»150.

Думается, в свете уже установленного факта осуществления 
Конституционным Судом РФ правосудия, а также того факта, что 
Конституционный Суд РФ включен в судебную систему Россий
ской Федерации (Глава 7 Конституции РФ), итоговые его акты 
нельзя признать законами, а следовательно, источниками права, 
как говорит об этом В.Д. Зорькин: «Поскольку Конституционный 
Суд обладает самостоятельной правотворческой функцией, следу
ет признать, что его решения приобретают прецедентный харак

149 Петрова Д.В. Правовые позиции Конституционного Суда Россий
ской Федерации по вопросам его деятельности и конституционного судо
производства: автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2008. С. 7, 9.

150 Митюков М.А. Акты Конституционного Суда РФ и конституцион
ных (уставных) судов субъектов Федерации / /  Журнал российского права. 
2001. № 6. URL: http://www.juristlib.ru/book_6152.html.
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тер и становятся источниками права. Более того, — добавляет 
В.Д. Зорькин, — юридическая сила итоговых решений Конститу
ционного Суда превышает юридическую силу любого закона, 
а соответственно, практически равна юридической силе самой Кон
ституции»151.

Итоговые решения Конституционного Суда РФ имеют ту же 
самую правовую природу, что и акты прочих судов. Конституци
онный Суд РФ ни в коей мере не является вышестоящим для всей 
судебной системы судом, ни тем более не относится к законода
тельным органам власти, в этой связи правильно отмечают, что 
«никакие суды не находятся в подчинении КС, в том числе и кон
ституционные суды субъектов»152. Следует согласиться с В.В. Го- 
шуляком в том, что «фактически большинство из перечисленных 
авторов пытались отождествить решения Конституционного Суда 
РФ с нормативными актами, каковыми они не являются. ... Рос
сийская правовая система относится к европейской континенталь
ной системе права, где основной источник права — нормативно
правовой акт, а не юридический прецедент. Поэтому суды при 
решении конкретного дела в первую очередь должны делать ссыл
ку на статью закона и только лишь затем на правовую позицию и 
постановление Конституционного Суда РФ. В этом смысле реше
ния Конституционного Суда РФ для других судов имеют преюди
циальное значение, так как ранее установленные Судом факты 
являются обязательными для других судов. ... Таким образом, ре
шения Конституционного Суда РФ являются актами применения 
права, носящими нормативно-интерпретационный характер»153.

При этом нами категорически отвергается тезис о том, что, по 
мнению Е.А. Ершовой, «Конституционный Суд Российской Фе
дерации по своей правовой природе является специализирован
ным судом, компетенция которого строго ограничена Конститу
цией РФ и Федеральным Конституционным законом «О Консти
туционном Суде Российской Федерации»154.

151 Цит. по: Ершова Е.А. Правовая природа постановлений и определе
ний Конституционного Суда Российской Федерации / /  Трудовое право.
2009. № 3. С. 79—94. URL: http://www.top-personal.ru/lawissue.html7l679.

152 Судебная власть /  под ред. И.Л. Петрухина. М.: Проспект, 2003. С. 4.
153 Гошуляк В.В. Решения конституционных (уставных) судов субъек

тов РФ как источник права / /  Законодательство и экономика. 2007. 
№ 9.URL: http://www.juristlib.ru/book_2441.htmI.

154 Ершова Е.А. Указ. соч. URL: http://www.top-pereonal.ru/lawissue.html71679.
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Прежде всего, ст. 4 ФКЗ «О судебной системе Российской Фе
дерации» закреплено, что правосудие в Российской Федерации 
осуществляется только судами, учрежденными в соответствии с 
Конституцией Российской Федерации и настоящим Федеральным 
конституционным законом; в Российской Федерации действуют 
федеральные суды, конституционные (уставные) суды и мировые 
судьи субъектов Российской Федерации, составляющие судебную 
систему Российской Федерации; к федеральным судам относятся: 
Конституционный Суд Российской Федерации; Верховный Суд 
Российской Федерации, верховные суды республик, краевые и 
областные суды, суды городов федерального значения, суды авто
номной области и автономных округов, районные суды, военные 
и специализированные суды, составляющие систему федераль
ных судов общей юрисдикции; Высший Арбитражный Суд Рос
сийской Федерации, федеральные арбитражные суды округов (ар
битражные кассационные суды), арбитражные апелляционные 
суды, арбитражные суды субъектов Российской Федерации, со
ставляющие систему федеральных арбитражных судов; Дисцип
линарное судебное присутствие.

Далее, специализированные суды законодателем приравнены к 
военным и прямо отнесены к системе судов общей юрисдикции — 
к федеральным судам относятся Верховный Суд Российской Ф е
дерации, верховные суды республик, краевые и областные суды, 
суды городов федерального значения, суды автономной области 
и автономных округов, районные суды, военные и специализи
рованные суды, составляющие систему федеральных судов об
щей юрисдикции (ст. 3 ФКЗ «О судебной системе Российской 
Федерации»).

Разрешая дела, отнесенные законом к его компетенции, Кон
ституционный Суд РФ осуществляет «защиту» основ конституци
онного строя, основных прав и свобод человека и гражданина, 
обеспечивает верховенство и прямое действие Конституции Рос
сийской Федерации на всей территории Российской Федерации 
(ст. 3 ФКЗ «О Конституционном Суде Российской Федерации»).

Следовательно, поскольку защищать можно только то, что уже 
объективно существует, Конституционный Суд РФ, в соответствии 
с Конституцией РФ, а также ФКЗ «О Конституционном Суде Рос
сийской Федерации», не наделен правотворческими функциями, 
а его акты законом и источником права не являются.

Кроме того, полномочие толковать Конституцию РФ, предо
ставленное Конституционному Суду РФ положением ч. 4 ст. 3
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ФКЗ «О Конституционном Суде РФ», означает, при условии по
нимания и следования важнейшему требованию любого толкова
ния закона — не изменять толкованием его смысл и содержание, — 
невозможность полагать, что акты Конституционного Суда могут 
приобретать черты закона и становиться источником права в силу 
того, что право и закон существовали и до толкования их Консти
туционным Судом.

Необходимо исходить из того, что Конституционный Суд Рос
сийской Федерации, наравне с судами общей юрисдикции и ар
битражными судами — это орган государственной судебной влас
ти, осуществляющей правосудие в сфере публично-правовых от
ношений путем рассмотрения и разрешения дел, субъектный со
став которых характеризуется участием в них в качестве ответной 
стороны Российской Федерации, ее органов и субъектов, то есть к 
ведению Конституционного Суда отнесены дела наибольшей зна
чимости в смысле правовых статусов участвующих в деле лиц. 
Соответственно этому, Конституционный СУД РФ, так же как и 
прочие российские суды, осуществляет правоприменительную де
ятельность.

При существующем положении дел, однозначном отнесении 
Конституционного Суда РФ к системе судебных органов и наде
лении его функцией защиты прав граждан и публичного порядка, 
оснований говорить об особенной, в сравнении с постановления
ми других судов, природе его актов не следует.

Обратимся теперь к самой процедуре конституционного су
допроизводства. Она регламентирована в Разделе втором ФКЗ 
«О Конституционном Суде Российской Федерации», который на
зывается «Общие правила производства в Конституционном Суде 
Российской Федерации».

На страницах настоящей работы мы говорили уже о том, что 
правосудие как особый вид государственной деятельности, направ
ленной на единообразное и справедливое разрешение правовых 
конфликтов, осуществляется в рамках строго регламентированной 
законом формы, именуемой гражданской (в широком смысле) 
процессуальной формой155.

Конституционное судопроизводство, являющееся разновиднос
тью правосудной деятельности, также должно осуществляться в

155 «Судебная власть, как никакая другая, осуществляется в строгих 
процессуальных формах», — указывает М.В. Баглай. См.: Баглай М.В. 
Конституционное право Российской Федерации: учебник. М.: ИНФРА- 
NT, 1998. С. 622.
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императивном порядке, следовательно, нужно говорить о консти
туционной процессуальной форме как особой разновидности еди
ной гражданской процессуальной формы.

Гражданская процессуальная форма основывается на ряде прин
ципов, важнейшими среди которых являются принципы диспози- 
тивности, состязательности и равноправия, гласности и непосред
ственности.

Анализ Главы 4 ФКЗ «О Конституционном Суде Российской 
Федерации» позволил прийти к выводу о том, что конституцион
ное судопроизводство также опирается на принципы независимо
сти (ст. 29), коллегиальности (ст. 30), гласности (ст. 31), устности 
(ст. 32), языка конституционного судопроизводства (ст. 33), не
прерывности (ст. 34), состязательности и равноправия (ст. 35).

Также следует говорить о диспозитивном начале конституци
онного судопроизводства (ст. 36 — поводом к рассмотрению дела в 
Конституционном Суде Российской Федерации является обраще
ние в Конституционный Суд Российской Федерации в форме зап
роса, ходатайства или жалобы, отвечающее требованиям настоя
щего Федерального конституционного закона). Кроме того, обра
щения в Конституционный Суд РФ оплачиваются государствен
ной пошлиной (ст. 39).

Таким образом, следует признать, что, действительно, консти
туционная процессуальная форма находит свое отражение в соот
ветствующих принципах, аналогичных принципам гражданской 
процессуальной формы.

Собственно, ничто не мешает согласиться с утверждением, что 
это «процессуально-процедурный порядок реализации полномо
чий по рассмотрению и разрешению отдельных категорий дел, 
регламентированный группой однородных процессуальных норм, 
закрепленных ФКЗ “О Конституционном Суде Российской Феде
рации”. Данный порядок представляет собой единство процессу
альной деятельности и процессуальных правоотношений, возни
кающих между участниками конституционного судопроизводства. 
Конституционное судопроизводство и производство в конститу
ционном судопроизводстве соотносятся как целое и часть. Произ
водства в конституционном судопроизводстве имеют общие, схо
жие черты, определяемые общими принципами и правилами су
допроизводства»156.

156 Дагуев А.В. Виды производств и их особенности в конституцион
ном судопроизводстве: автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2009. С. 7.
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В науке существует мнение о необходимости не просто гово
рить о самостоятельности конституционно-процессуальной фор
мы, но и о формировании отдельной самостоятельной отрасли 
права (конституционно-процессуальное право).

Оно высказано, в частности, Ж.И. Овсепяном и основано на 
том, что «конституционное процессуальное право в сравнении с 
классическими процессуальными отраслями характеризуется осо
бой природой итоговых решений, принимаемых посредством кон
ституционного судопроизводства. Это не акты правоприменения 
(что в основном характерно для судов общей юрисдикции), а нор
мативные акты судейского нормотворчества, принятые посредством 
юрисдикционной процедуры. Особенность постановлений КС РФ 
заключается в том, что, в отличие от судебного конституционного 
контроля, выполняемого в ограниченном объеме Верховным Су
дом и Высшим Арбитражным судом РФ, решениями КС РФ воз
можно корректирование самого широкого круга принимаемых в 
Российской Федерации нормативных актов, причем самой высо
кой юридической силы»157. Вывод его таков: «Таким образом, кон
ституционное судебно-процессуальное право складывается из сле
дующих частей: 1) конституционное судоустройство (организация, 
формирование, полномочия КС РФ, статус судей); 2) судебное 
конституционное материальное право (практика деятельности КС 
РФ как источник конституционного (государственного) права РФ);
3) конституционный процесс (ядро этой отрасли) как новая раз
новидность процессуальных отраслей юрисдикционного профи
ля, регулирующая процессуальные формы деятельности консти
туционных (уставных) судов РФ и ее субъектов»158.

Мы уже говорили о том, что «особая» природа актов Конститу
ционного Суда РФ в настоящий момент не подтверждена никаки
ми легальными установлениями, что же касается особенностей 
процессуальной формы его деятельности, то достаточно трудно 
согласиться с тем, что «конституционный процесс как деятель
ность, составляющая предмет конституционного процессуального 
права, имеет признаки, значительно отличающие его от традици
онных судебных процессов -  уголовного и гражданского»159.

157 Овсепян Ж.И. Конституционное судебно-процессуальное право: у 
истоков отрасли права, науки и учебной дисциплины / /  Правоведение. 
1999. № 2. С. 198.

158 Там же.
159 Там же.
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Ж.И. Овсепян считает, что «с учетом того, какие из признаков — 
контрольной деятельности либо правосудия — преобладают, кон
ституционное судопроизводство отождествляется с соответствую
щей из форм»160.

Однако полагаем, что правосудный характер деятельности Кон
ституционного Суда РФ, закрепленный ст. 118 Конституции РФ и 
нормой ст. 3 ФКЗ «О Конституционном Суде РФ», не может быть 
подвергнут по этим причинам сомнению и не позволяет разделять 
указанные категории: «нормоконтроль» и «правосудие».

В целом же можно определить, что нормоконтроль — это осо
бая разновидность правосудия.

Обращения, поступающие в Конституционный Суд, проверя
ются относительно соответствия их требованиям Закона о Кон
ституционном Суде и регистрируются Секретариатом Конститу
ционного Суда. После этого по поручению председателя суда один 
или несколько судей предварительно изучают поступившее обра
щение, затем в пленарном заседании докладывается заключение. 
После оглашения заключения Конституционный Суд принимает 
обращение к рассмотрению либо отказывает в таком принятии.

Не позднее месяца с момента принятия обращения дело по 
этому обращению назначается к слушанию в пленарном заседа
нии или в заседаниях палат суда. Для подготовки дела к слуша
нию, составления проекта решения Конституционного Суда, 
а также изложения материалов в заседании Суд назначает одного 
или нескольких судей-докладчиков.

В заседании в качестве участников процесса принимают учас
тие стороны, их представители, свидетели, эксперты, переводчи
ки. Сторонами в конституционном судопроизводстве являются 
заявители — органы или лица, направившие в Конституционный 
Суд обращение; органы или должностные лица, издавшие либо 
подписавшие акт, конституционность которого подлежит провер
ке; государственные органы, компетенция которых оспаривается. 
Стороны обладают равными процессуальными правами161.

В рамках конституционного судопроизводства применяются 
такие общие процессуальные институты, как соединение дел на 
основании общего предмета (ст. 48), подготовка дела к слушанию

160 Овсепян Ж.И. Указ. соч. С. 198.
161 Катков Д.Б., Корчиго Е.В. Конституционное право России: учебное 

пособие /  отв. ред. акад. РАЕН Ю.А. Веденеев. М.: Юриспруденция, 1999. 
288 с. URL: http://www.juristlib.ru/book_4574.html.
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(ст. 49), возможность отстранения судьи от участия в рассмотре
нии дела по основаниям, являющимся также основаниями для 
отвода в общегражданских и арбитражных судах (ст. 56), протоко
лирование хода судебного процесса (ст. 59).

Последнее весьма интересно, так как, по смыслу процессуаль
ного законодательства, необходимость ведения протокола связана 
с возможностью обжалования решения суда в вышестоящую су
дебную инстанцию, в которой протокол будет служить отражени
ем тех процессуальных действий, которые производились судом, 
рассматривавшим дело первоначально. Поэтому правило об обя
зательном ведении протокола в судебном заседании должно не
укоснительно соблюдаться на всех стадиях процесса, пока еще 
сохраняется перспектива дальнейшего разбирательства, то есть 
вплоть до надзорной инстанции, постановление которой уже не 
может быть обжаловано и потому ведение протокола не имеет 
правового значения. Что же касается конституционного судопро
изводства, то ст. 79 ФКЗ «О Конституционном Суде Российской 
Федерации» закрепила: решение Конституционного Суда Россий
ской Федерации окончательно, не подлежит обжалованию и всту
пает в силу немедленно после его провозглашения. Таким обра
зом, практическое значение ведения протокола в заседаниях Кон
ституционного Суда РФ неясно.

Весьма важным является положение о том, что Конституцион
ный Суд Российской Федерации разрешает исключительно воп
росы права.

Конституционный Суд Российской Федерации при осуществ
лении конституционного судопроизводства воздерживается от ус
тановления и исследования фактических обстоятельств во всех 
случаях, когда это входит в компетенцию других судов или иных 
органов (ст. 3 ФКЗ «О Конституционном Суде Российской Феде
рации»).

Общепризнано, что юридический факт служит предпосылкой 
реализации правовой нормы.

О.В. Красавчиков писал, что «юридический факт — это факт 
реальной действительности. Факты — явления наступившие или, 
по крайней мере, длящиеся до настоящего момента. ...юридиче
ский факт — это факт, предусмотренный нормами гражданского 
права, которые определяют, какие факты в общей массе явлений 
действительности имеют и, следовательно, какие не имеют юри
дического значения; юридический факт — это такой факт, кото
рый на основе норм гражданского права влечет за собой опреде
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ленные юридические последствия. Юридические факты класси
фицируются: по юридическим последствиям как правообразую
щие, правоизменяющие, правопрекращающие; по их содержанию 
как юридические события и юридические действия (правомерные 
и неправомерные)»162.

М.А. Рожкова, исследуя вопросы понятия юридического фак
та, делает вывод: для гражданского права «ценными» признаются 
те юридические факты, которые влекут юридические последствия 
в сфере гражданских правоотношений163. Она отмечает, что «юри
дический факт традиционно понимается как реально существую
щее жизненное обстоятельство — явление или процесс. Он пред
ставляет собой не абстрактное понятие, предусмотренное гипоте
зой нормы права, а определенное обстоятельство, проявившееся в 
пространстве и времени, действительно существующее и подпада
ющее под действие соответствующей нормы права. Не имевшее 
место в реальности обстоятельство не может рассматриваться в 
качестве юридического факта — оно становится таковым лишь с 
момента действительного (фактического) своего наступления»164.

Однако наделение реального, жизненного факта качеством ле
гальности происходит не самопроизвольно, а в установленном за
коном порядке — в ряде случаев при наличии явных черт соответ
ствия факта требованиям нормы права, в частности при реализа
ции органами исполнительной власти своих функций по регист
рации актов гражданского состояния, перехода права на недвижи
мое имущество и т. п., а в ряде случаев — по суду.

Таким образом, в любом случае признание факта имеющим 
юридический характер производится государством в лице его ор
ганов.

Следовательно, нельзя говорить о факте как о «юридическом» 
до момента обращения к суду. Вне сферы государственной дея
тельности все факты имеют исторический, социальный, духовный 
и т. п. характер, но только не юридический.

М.А. Рожкова высказала такое мнение: «Определение юриди
ческого факта не может основываться на понимании его как пра

162 Красавчиков О.В. Советское гражданское право. Т. 1. М.: Изд-во 
«Высшая школа», 1972. С. 67—68.

163 Рожкова М.А. Юридические факты в гражданском праве / /  Хозяй
ство и право. 2006. Приложение к № 7. URL: http://rozhkova-ma.narod.ru/ 
books_text/JU R_FACTI.htm.

164 Там же.
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вовой модели обстоятельства. В то же время норма права не мо
жет закреплять в своей гипотезе указание на конкретное жизнен
ное обстоятельство — она предусматривает только общие для всех 
случаев правила, устанавливая модель обстоятельства, которое 
может произойти в будущем в реальной действительности»165.

Таким образом, распространенное в литературе определение 
юридических фактов как «жизненных обстоятельств, с которыми 
норма права связывает наступление юридических последствий» 
содержит в себе внутреннее противоречие.

Следование ему приводило бы к абсурдной ситуации, где нор
ма права должна выглядеть примерно так: договор продажи легко
вого автомобиля, заключенный гражданином X и гражданином Z, 
по которому первый обязуется передать указанный автомобиль в 
собственность второму, а второй обязуется принять его, влечет за 
собой прекращение права собственности у первого и возникнове
ние права собственности у второго. Таким образом, юридический 
факт в гражданском праве можно определить как «реальное жиз
ненное обстоятельство, которое в силу норм права влечет наступ
ление юридических последствий в сфере гражданских правоотно
шений»166.

Признавая определенную справедливость данного высказыва
ния, тем не менее, считаем важным отметить, что любая правовая 
норма действительно составлена абстрактно и, разумеется, безот
носительно к конкретным лицам, могущим стать субъектами ее 
реализации. В этом заключается смысл и гарантия равенства всех 
перед лицом закона, а также причина, по которой правоведы опе
рируют понятием «правовой статус лица».

Поэтому категория «жизненное обстоятельство» не предусмат
ривает и не может, и не должна предусматривать конкретные лич
ности, а указывает лишь на события и действия (бездействия), 
приводящие к автоматической реализации правовой нормы.

В том случае, когда реальная жизненная ситуация совпадает по 
признакам с описанной нормативно ситуацией, государство мо
жет автоматически признать факты данной ситуации юридичес
кими и разрешить реализацию соответствующего права.

В том же случае, если ситуация имеет существенные «отклоне
ния», она становится предметом спора в суде.

165 Рожкова М.А. Юридические факты в гражданском праве. URL: http:// 
rozhkova-ma.narod.ru/books_text/J U R_FACTI.htm.

166 Там же.
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«Вопросы факта», таким образом, — это споры относительно 
наделения в судебном порядке жизненного факта свойством леги
тимности.

«Вопросы права» — это споры о смысле и толковании правовой 
нормы.

Полагаем, можно безоговорочно признать справедливым, что 
вопросы права встают перед субъектом тогда, когда он пытается 
применить правовую норму к своим жизненным обстоятельствам. 
Мы уже говорили о том, что толковать закон может каждый, 
в частности, толкованием нормы и занимается лицо, пытающееся 
«приспособить» закон к своей ситуации.

Следовательно, первоначально перед правоприменителем встает 
вопрос о факте, который должен, по его мнению, послужить ос
нованием для реализации соответствующей правовой нормы.

Если его мнение об этом расходится с мнением государства, то 
есть органы государственной власти отказываются совершать юри
дически значимые действия, направленные на реализацию того 
права, на котором настаивает субъект, ему не остается ничего дру
гого, кроме как обратиться в суд.

Таким образом, все вопросы, которые встают перед судом в его 
правоприменительной деятельность, это, как мы уже говорили, 
вопросы спорные, а любой спор, в свою очередь, неизменно свя
зан с вопросами фактов.

Не существует «чисто правовых» споров, абстрактных, направ
ленных «в никуда», за каждым юридическим конфликтом кроется 
желание сторон получить некое материальное или нематериаль
ное (духовное) благо.

Именно поэтому существует, в частности, требование указать в 
заявлении об установлении факта цель, для достижения которой 
заявителю необходимо установить тот или иной факт; именно 
поэтому если в заявлении оспариваются нормативные правовые 
акты, не затрагивающие интересов заявителя, суд может и должен 
в принятии такого заявления отказать; правильны эти положения 
или нет -  сейчас неважно, но логика законодателя в этом вопросе 
предельно ясна: спор ради самого спора не должен попадать на 
рассмотрение суда в целях процессуальной экономии и первооче
редной задачи государства обеспечивать материальные и духов
ные потребности каждого.

Собственно, именно потому, что в основе любого спора о пра
ве лежит спор о факте, стороны вызываются в судебное заседание 
для того, чтобы представить суду свои объяснения по существу
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дела; они рассказывают именно о фактических обстоятельствах, 
послуживших основанием для спора, трактуя при этом закон в 
свою пользу. Трактовка эта, конечно, правового значения не име
ет, но в ряде случаев мнение той или иной стороны совпадает с 
мнением самого суда, что отражается в судебном решении по делу. 
Однако и само толкование закона сторонами производится в свя
зи с их желанием, потребностью распространить его действие на 
свои фактические обстоятельства.

Непонятно, что законодатель имел в виду, закрепляя норму ст. 
3 ФКЗ «О Конституционном Суде РФ».

С одной стороны, Конституционный Суд РФ разрешает ис
ключительно вопросы права, с другой — Конституционный Суд 
РФ при осуществлении конституционного судопроизводства воз
держивается от установления и исследования фактических обсто
ятельств во всех случаях, когда это входит в компетенцию других 
судов или иных органов. Исходя из буквального толкования этой 
нормы, в ряде случаев Конституционный Суд РФ все же иногда 
разрешает вопросы фактов, несмотря на то что «разрешает исклю
чительно вопросы права». Как определить, в каких случаях решать 
вопросы фактов должен иной суд или орган? И какова будет про
цедура — иной орган решит спор о факте, и дело будет передано в 
Конституционный Суд РФ? Но ведь до тех пор, пока не будет 
решен спор о факте, спора о праве не существует и остается неиз
вестным, будет ли он в дальнейшем вообще, изначально, как уже 
отмечалось, всегда встает вопрос о факте.

Наше мнение о том, что в порядке конституционного судопро
изводства в том числе разрешается спор о факте, подтверждается 
положением, содержащимся в тексте ст. 52 ФКЗ «О Конституци
онном Суде Российской Федерации», согласно которому одним 
из участников конституционного процесса является эксперт.

Согласно ст. 1—2 Федерального закона «О государственной су
дебно-экспертной деятельности в Российской Федерации» от 
31.05.2001167, государственная судебно-экспертная деятельность 
осуществляется в процессе судопроизводства государственными 
судебно-экспертными учреждениями и госу-дарственными судеб
ными экспертами (далее также — эксперт), состоит в орга-низа- 
ции и производстве судебной экспертизы. Задачей государствен
ной судебно-экспертной деятельности является оказание содей

167 URL: http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW; 
n=88953;fld= 134;dst=4294967295.
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ствия судам, судьям, органам дознания, лицам, производящим 
дознание, следователям и прокурорам в установлении обстоя
тельств, подлежащих доказыванию по конкретному делу, посред
ством разрешения вопросов, требующих специальных знаний в - 
области науки, техники, искусства или ремесла. Таким образом, 
деятельность эксперта направлена на оказание содействия суду в 
вопросах факта.

Кроме того, законодательное обеспечение права сторон уча
ствовать в конституционном судопроизводстве и давать свои объяс
нения (ст. 53, 62 ФКЗ «О Конституционном Суде РФ») также под
разумевает разрешение спора о факте. Формулировка «председа
тельствующий в заседании предлагает сторонам дать пояснения 
по существу рассматриваемого вопроса и привести правовые аргу
менты в обоснование своей позиции» не оставляет сомнений в 
том, что вначале стороны разъясняют фактическое положение ве
щей, а затем толкуют закон с намерением применить его к своей 
ситуации и убедить суд в правомерности такого подхода.

Таким образом, Конституционный Суд РФ, как и всякий дру
гой орган судебной системы, осуществляя правосудие, имеет дело 
с разрешением вопросов и факта, и права.

Разрешение вопросов факта означает признание или непризна
ние факта имеющим юридическое значение применительно к ос
париваемой правовой норме. Вследствие этого считаем необходи
мым упразднить формулировку ст. 3 ФКЗ «О Конституционном 
Суде Российской Федерации» «Конституционный Суд Россий
ской Федерации разрешает исключительно вопросы права. Кон
ституционный Суд Российской Федерации при осуществлении 
конституционного судопроизводства воздерживается от установ
ления и исследования фактических обстоятельств во всех случаях, 
когда это входит в компетенцию других судов или иных органов».

Некоторые авторы, по аналогии с гражданской процессуаль
ной формой, подразделяемой законодателем на отдельные виды 
производств, полагают необходимым применить этот же подход и 
к конституционному судопроизводству.

В частности, А.В. Дагуев считает, что «Основная классифика
ция производств в конституционном судопроизводстве зависит от 
юрисдикционных полномочий Конституционного Суда Россий
ской Федерации. Исходя из полномочий Конституционного Суда 
Российской Федерации и соответствующих им категорий дел, 
указанных в статье 125 Конституции Российской Федерации, в ста
тье 3 Федерального конституционного закона “О Конституцион
ном Суде Российской Федерации” и в статье 23 Федерального
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конституционного закона “О референдуме Российской Федера
ции”, следует выделить следующие производства в конституцион
ном судопроизводстве:

1) о толковании Конституции Российской Федерации;
2) о соответствии Конституции Российской Федерации норма

тивных актов соответствующих органов государственной власти и 
договоров между ними;

3) о соответствии Конституции Российской Федерации не всту
пивших в силу международных договоров Российской Федерации;

4) о конституционности законов по жалобам на нарушение кон
ституционных прав и свобод граждан;

5) о конституционности законов по запросам судов;
6) по спорам о компетенции между соответствующими органа

ми государственной власти;
7) о даче заключения о соблюдении установленного порядка 

выдвижения обвинения Президента Российской Федерации в го
сударственной измене или совершении иного тяжкого преступ
ления;

8) о проверке конституционности инициативы проведения об
щероссийского референдума по предложенному вопросу (предло
женным вопросам) референдума.

Возможное расширение полномочий Конституционного Суда 
Российской Федерации, например, по обязательному предвари
тельному конституционному контролю Законов о поправках к 
Конституции Российской Федерации в Федеральном конституци
онном законе “О Конституционном Суде Российской Федерации” 
потребует введения и регулирования нового производства по рас
смотрению данной категории дел.

В зависимости от количества и характера дел, рассматриваемых 
Конституционным Судом Российской Федерации, производства 
делятся на простые (т. е. рассмотрение одного дела) и объединен
ные производства (т. е. рассмотрение двух и более дел одной или 
нескольких категорий). В объединенных производствах объединя
ющим началом служит единый предмет рассмотрения. Наряду с 
основным производством предлагается выделить дополнительное 
производство по разъяснению Конституционным Судом Российс
кой Федерации своего решения. Специфика данного вида произ
водства состоит в том, что оно носит дополнительный (субсиди
арный) характер и производно от основного вида производства»168.

168 Дагуев А.В. Виды производств и их особенности в конституцион
ном судопроизводстве. С. 8-9.
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В целом ФКЗ «О Конституционном Суде Российской Федера
ции» предусматривает общую процедуру рассмотрения всех под
ведомственных ему дел, регулируемую Разделом 2 «Общие прави
ла производства в Конституционном Суде Российской Федера
ции». Глава 7 указанного Раздела так и называется «Общие проце
дурные правила рассмотрения дел в Конституционном Суде Рос
сийской Федерации». Таким образом, легальные основания для 
выделения отдельных видов конституционного судопроизводства 
отсутствуют.

Результатом деятельности Конституционного Суда РФ являет
ся принятие им решения по делу.

Итоговое решение Конституционного Суда Российской Феде
рации по существу любого из вопросов, перечисленных в пунктах 
1, 2, 3 и 4 ч. 1 ст. 3, именуется постановлением. Постановления 
выносятся именем Российской Федерации. Итоговое решение 
Конституционного Суда Российской Федерации по существу за
проса о соблюдении установленного порядка выдвижения обви
нения Президента Российской Федерации в государственной из
мене или совершении иного тяжкого преступления именуется зак
лючением. Все иные решения Конституционного Суда Российс
кой Федерации, принимаемые в ходе осуществления конституци
онного судопроизводства, именуются определениями (ст. 71 ФКЗ 
«О Конституционном Суде Российской Федерации»).

§ 2. Производство по делам, возникающим 
из публичных правоотношений, в гражданском 

процессе Российской Федерации

В порядке гражданского публичного судопроизводства рассмат
риваются дела: по заявлениям граждан, организаций, прокурора 
об оспаривании нормативных правовых актов полностью или в 
части, если рассмотрение этих заявлений не отнесено федераль
ным законом к компетенции иных судов; по заявлениям об оспа
ривании решений и действий (бездействия) органов государствен
ной власти, органов местного самоуправления, должностных лиц, 
государственных и муниципальных служащих; по заявлениям о 
защите избирательных прав или права на участие в референдуме 
граждан Российской Федерации; по заявлениям о временном раз
мещении иностранного гражданина или лица без гражданства, 
подлежащих передаче Российской Федерацией иностранному го
сударству в соответствии с международным договором Россий
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ской Федерации о реадмиссии, либо принимаемого Российской 
Федерацией иностранного гражданина или лица без гражданства, 
переданных иностранным государством Российской Федерации в 
соответствии с международным договором Российской Федера
ции о реадмиссии, но не имеющих законных оснований для пре
бывания (проживания) в Российской Федерации (далее — иност
ранный гражданин, подлежащий реадмиссии), в предназначенном 
для этого специальном учреждении федерального органа испол
нительной власти, осуществляющего правоприменительные фун
кции, функции по контролю, надзору и оказанию государствен
ных услуг в сфере миграции (далее -  специальное учреждение); 
по заявлениям об установлении, о продлении, досрочном прекра
щении административного надзора, а также о частичной отмене 
или дополнении ранее установленных поднадзорному лицу адми
нистративных ограничений, иные дела, возникающие из публич
ных правоотношений и отнесенные федеральным законом к веде
нию суда (ст. 245 ГПК РФ).

При этом следует иметь в виду, что при наличии в субъекте 
Российской Федерации конституционного (уставного) суда субъекта 
Российской Федерации169 суды общей юрисдикции не вправе рас
сматривать дела о проверке соответствия законов субъекта Рос
сийской Федерации, нормативных правовых актов органов госу
дарственной власти субъекта Российской Федерации, органов ме
стного самоуправления конституции (уставу) субъекта Российс
кой Федерации, поскольку рассмотрение этих дел отнесено ч. 1 
ст. 27 Федерального конституционного закона «О судебной систе
ме Российской Федерации» к компетенции конституционного (ус
тавного) суда субъекта Российской Федерации170.

Обратимся сначала к вопросу о правовой природе рассматри
ваемого вида судебного производства.

Д.М. Чечот писал: «Наряду с делами по “спорам о праве граж
данском” к ведению суда отнесены дела, возникающие из адми
нистративно-правовых отношений. Административно-правовые 
споры существенно отличаются от споров о праве гражданском. 
Это отличие связано прежде всего с правовым положением споря

169 Так, например, в Самарской области учрежден уставный (област
ной) суд — согласно ст. 59 Устава Самарской области, судебную власть в 
Самарской области осуществляют федеральные суды, Уставный суд Са
марской области и мировые судьи Самарской области. — Е.М.

170 См.: п. 1 Постановления Пленума Верховного Суда РФ «О практике 
рассмотрения судами дел об оспаривании нормативных правовых актов 
полностью или в части» от 29 ноября 2007 года № 48.
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щих сторон: равенством сторон в гражданских правоотношениях 
и отношениями власти и подчинения, связывающими стороны в 
административных правоотношениях. Специфика административ
но-правовых отношений требует использования в качестве сред
ства правовой защиты не иска, а жалобы. Характер материально
правового притязания, содержащегося в жалобе, отличается от 
характера гражданско-правового притязания, входящего в содер
жание иска. Все это определенным образом влияет на существен
ные процессуальные особенности рассмотрения данной катего
рии дел, что в конечном счете ведет к выделению дел, возникаю
щих из административных правоотношений, в отдельный (отлич
ный от искового) вид гражданского судопроизводства»171. В дру
гой своей работе — «Административная юстиция» — ученый также 
отмечает спорный характер дел, разрешаемых в порядке произ
водства из административных правоотношений172, справедливо 
полагая, что «судебные органы всегда рассматривались как органы 
“спорной” юрисдикции»173.

А.А. Добровольский и С.А. Иванова также исходили из спор
ности производства по делам, возникающим из административно
правовых отношений, причем рассматривали его как исковое, от
рицая какую-либо принципиальную специфику: «В производстве 
по делам, возникающим из административно-правовых отноше
ний, суд также разрешает спор о праве, но о праве не граждан
ском, а административном... Поскольку в этих делах имеется спор 
о праве и имеются две стороны с противоположными интересами, 
то... это производство должно рассматриваться как исковое, осу
ществляемое с определенными процессуальными особенностями, 
которые обуславливаются характером спорного административно
правового отношения»174.

М.С. Ш акарян соглашалась с таким подходом и полагала, что, 
в подобном споре есть и стороны — гражданин (жалобщик, заяви
тель), и административный орган. И поскольку в этих делах суд 
разрешает спор между субъектами административного правоотно

171 Чечот Д.М. Неисковые производства. М.: Юридическая литература. 
1973. С. 5-6.

172 Чечот Д.М. Административная юстиция. Л.: Изд-во Ленинградско
го университета, 1973. С. 80—82.

173 Чечот Д.М. Неисковые производства. С. 11.
174 Добровольский А.А., Иванова С.А. Основные проблемы исковой 

формы защиты права. М.: Изд-во Моск. ун-та, 1979. С. 134—135.
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шения, едва ли могут быть какие-либо серьезные возражения про
тив того, чтобы административный орган именовался ответчиком 
по делу, так как он привлекается к ответу по заявлению или жало
бе заинтересованного лица (жалобщика, заявителя)175.

A.Т. Боннер указывал, что в делах, возникающих из админист
ративных правоотношений, рассматривается спор о праве176.

По мнению А.А. Мельникова, лица, участвующие в админист
ративных делах, являются сторонами в процессе, обладают права
ми и несут обязанности истцов и ответчиков за изъятиями, уста
новленными законом'77.

B.А. Кирсанов тоже склоняется к пониманию административ
ного судопроизводства как имеющего спорный характер: «С на
шей точки зрения, основным признаком существования в деле 
спора является наличие двух заинтересованных в исходе дела сто
рон с противоположными обоснованными мнениями, высказыва
емыми в процессе судебного разбирательства по вопросу о суще
ствовании или отсутствии у одной из них определенного права. 
При этом каждая из сторон выдвигает и предоставляет суду аргу
менты в защиту своего мнения. Именно такая ситуация существу
ет при рассмотрении и разрешении дел, возникающих из публич
но-правовых отношений»178.

И. Зайцев предлагает рассматривать требования администра
тивно-правового характера в исковом порядке, поскольку в адми
нистративно-правовых отношениях возникает спор о праве, а иски 
всегда неразрывно связаны с таким спором179. Н.В. Решетникова и
В.В. Ярков пишут: «В производстве по делам, возникающим из 
публично-правовых отношений, как и в исковом, также имеется 
спор и, следовательно, стороны с противоположными юридиче
скими интересами независимо от их современного наименования.

175 Шакарян М.С. Субъекты советского гражданского процессуального 
права. М., 1970. С. 124.

176 Боннер А.Т. Производство по делам, возникающим из администра
тивно-правовых отношений: автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 1966. 
С. 9, 10, 12.

177 Мельников А.А. Правовое положение личности в советском граж
данском процессе. М., 1969. С. 180—181.

178 Кирсанов В.А. Теоретические проблемы судопроизводства по оспа
риванию нормативных правовых актов: дис. ... канд. юрид. наук. М., 2001. 
С. 83-84.

179 Зайцев И. Административные иски / /  Российская юстиция. 1996. 
№ 4. С. 23-25.
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Эти стороны пользуются равными процессуальными правами, 
процессуальные действия в ходе судопроизводства и доказывание 
осуществляются в целом по общему регламенту. Само исковое 
производство также никогда не отличалось «юридической чисто
той», так как в нем рассматривается немало споров, связанных с 
оспариванием актов органов исполнительной власти и местного 
самоуправления, являющихся основанием для динамики граждан
ских правоотношений»180. В. Тупиков полагает, что дела по адми
нистративным спорам в вопросах доказывания и оценки доказа
тельств не имеют существенных отличий от исковых. Он также 
указывает, что многие обращения в суд, содержащие жалобу на 
орган управления, подаются в форме исковых заявлений181. Более 
того, суды не только принимают такие заявления, но и рассматри
вают их по существу в порядке искового производства, хотя в сво
ем решении такие «иски» именуют жалобами либо заявлениями182.

А.В. Юдин считает, что «производство, возникающее из адми
нистративно-правовых и иных публичных правоотношений... 
По своей природе является разновидностью искового производ
ства и выделяется... в самостоятельный раздел кодекса из сообра
жений практической целесообразности»183.

180 Решетникова И.В., Ярков В.В. Гражданское право и гражданский 
процесс в современной России. Екатеринбург; М.: НОРМА, 1999. С. 184. 
(автор главы — В.В. Ярков).

181 Правосудие в Самарской области в этом смысле также не отличает
ся четкостью понимания критериев разграничения искового и публично
го производств: так, в деле по заявлению И.А. Коровина об отмене реше
ния окружной избирательной комиссии по регистрации кандидата Ли- 
манского Г.С. фигурирует «заявление», которое в судебном решении име
нуется «жалобой» (дело, рассмотренное Самарским областным судом, 
№ 03-165/01); в деле по заявлению Бобровой Н.А., Асадуллиной С.С. 
об оспаривании решения Избирательной комиссии Самарской области 
№ 129-11 от 30.11.01 фигурирует «исковое заявление», именуемое в су
дебном решении «жалобой» (дело, рассмотренное Самарским областным 
судом, № 03-160/01); в деле по жалобе Добриковой Е.А. на решение ОИК 
Чапаевского избирательного округа № 20 от 05.12.01 рассматривается спор 
между «истцом» (Добриковой Е.А.) и «ответчиком» (ОИК Чапаевского 
избирательного округа) (дело, рассмотренное Самарским областным су
дом, № 03-166/01) и т. п. — Е.М.

182 Тупиков В. Природа дел, возникающих из административно-право
вых отношений / /  Российская юстиция. 1999. № 7. С. 18—20.

183 Юдин А.В. Виды судопроизводств в арбитражном процессе. Сама
ра, 2002. С. 63.
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Д.Е. Алехин полагает, что «процессуальная сущность дел, воз
никающих из публичных правоотношений, та же, что и дел иско
вого производства. По ним суды также рассматривают и разреша
ют споры о праве между заинтересованными сторонами. Разница 
состоит лишь в том, что в первом случае суды рассматривают и 
разрешают споры, возникающие из публичных правоотношений 
(административных, конституционных, налоговых, финансовых и 
т. д.), а во втором -  споры, возникающие из частных (граждан
ских, семейных, трудовых и т. д.) правоотношений. Эти различия 
в материальном праве обусловливают некоторые процессуальные 
особенности судебного рассмотрения и разрешения тех и других 
дел, но они не могут изменить процессуального положения лиц, 
участвующих в этих делах. Лица, участвующие в делах, возникаю
щих из публичных правоотношений, исполняют обязанности ист
цов и ответчиков, как и в делах искового производства»184. «В су
ществовании производства по делам, возникающим из публичных 
правоотношений, в качестве отдельного вида гражданского судо
производства нет необходимости, поскольку теоретические пред
посылки и практическая необходимость существования указанно
го производства отсутствуют, а рассмотрение дел, возникающих 
из публичных правоотношений, возможно в рамках единого иско
вого производства. Делам, возникающим из публичных правоот
ношений, присущи определенные процессуальные особенности при 
рассмотрении в суде. Но этих особенностей, по существу, не боль
ше, и они не значительнее, чем в делах, возникающих из семейно
брачных и трудовых правоотношений. Реально значимые (а не 
искусственно созданные) процессуальные особенности рассмот
рения и разрешения дел, возникающих из публичных правоотно
шений, по мнению автора, могут быть интегрированы непосред
ственно в институты искового производства (подведомственность 
и подсудность, доказывание и доказательства, возбуждение дела, 
судебное разбирательство)» |85, — делает вывод Д.Е. Алехин.

Е.А. Трещева отмечает, что «в любом случае, выделяем ли мы 
производство, возникающее из административно-правовых и иных 
публичных отношений, в самостоятельный вид производства... либо 
относим его к разновидности искового производства; выделяем

184 Алехин Д.Е. Производство по делам, возникающим из публичных 
правоотношений: автореф. дис. ... канд. юрид. наук. СПб., 2004. С. 12.

185 Там же. С. 15.
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ли мы понятие административного иска, либо считаем требова
ние, заявленное в рамках рассматриваемого производства, обыч
ным иском — правовое положение субъектов, участвующих в та
ких делах, определяется общими признаками сторон, отраженны
ми в законе»186.

Существует, однако, и противоположное мнение. Например, 
С.Н. Абрамов полагал, что в делах о неправильностях в списках 
избирателей, в делах о недоимках и в делах о штрафах отсутствует 
спор о праве, предметом судебного рассмотрения является провер
ка законности действий государственных органов187, а Ю.А. Попова 
отмечает: «По делам, возникающим из публично-правовых отно
шений, суд... не рассматривает спор о субъективном материаль
ном праве»188. Тем не менее она считает, что «анализ имеющихся 
научных точек зрения о предмете судебной деятельности по де
лам, возникающим из отношений “по вертикали” — из властеот- 
ношений (А.Ф. Клейнман, В.Н. Щеглов, Г.Л. Осокина, И.М. Зай
цев и др.), и дополнительная их аргументация позволяют сделать 
вывод, что таковым является административный иск, а само судо
производство по этим делам является исковым»189.

«В подобных случаях, — пишет B.C. Анохин, председатель Ар
битражного суда Воронежской области, — думается, речь идет не о 
споре между неравными субъектами, а именно о требовании про
верить законность акта или действия (бездействия) государствен
ных органов, органов местного самоуправления, иных органов, 
должностных лиц. Поэтому характер административного судопро
изводства не просто имеет свои особенности, он по существу от
личен от судопроизводства искового»190.

186 Трещева Е.А. Субъекты арбитражного процесса. Ч. 2. Самара, 2007. 
С. 247.

187 Абрамов С.Н. В советском праве не может быть административного 
иска / /  Социалистическая законность. 1947. № 3. С. 8—11.

188 Попова Ю.А. Проблемы совершенствования отдельных институтов 
гражданско-процессуального права в производстве по делам из публич
но-правовых отношений / /  Государство и право на рубеже веков: матери
алы всероссийской конференции. М., 2001. С. 212.

189 Попова Ю.А. Теоретические проблемы судопроизводства по делам, 
возникающим из публично-правовых отношений: автореф. дис. ... д-ра 
юрид. наук. Саратов, 2002. С. 18.

190 Анохин В.И. Оспаривание нормативных правовых актов / /  Арбит
ражная практика. 2005. № 11 (56). С. 51—57.
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Вопрос наличия или отсутствия спора в делах, возникающих из 
публичных правоотношений, полностью снимается обращением к 
тому факту, что данный вид судебного процесса охватывается та
кими понятиями, как «судопроизводство», «правосудие» и «защи
та права».

В ч. 1 ст. 246 ГПК РФ указано: дела, возникающие из публич
ных правоотношений, рассматриваются и разрешаются судьей еди
нолично, а в случаях, предусмотренных федеральным законом, 
коллегиально по общим правилам искового производства. Учиты
вая то, что исковое производство традиционно характеризуют как 
спорное производство191, одним только этим положением спор 
можно считать исчерпанным.

То, что в указанной норме содержится оговорка «с особеннос
тями, установленными настоящей главой, главами 24—26.1 насто
ящего Кодекса и другими федеральными законами», не влияет на 
общий спорный характер публичного производства -  все эти осо
бенности обусловлены субъектным составом рассматриваемого 
спора и характером интересов, защищаемых публичным правом.

На наш взгляд, спор о характере производства по делам, возни
кающим из публичных правоотношений, связан с неверным по
ниманием критериев отграничения одного вида судопроизводства 
от другого.

В качестве таких критериев используют наличие сторон, иска 
либо жалобы, заявления, вертикальное допроцессуальное положе
ние субъектов, особенности материально-правовых отношений 
между ними.

191 В свое время А.А. Добровольский и С.А. Иванова писали: «Мы ис
ходим из того, что сущность исковой формы защиты права заключается в 
определенном процессуальном порядке разрешения спора, заранее уста
новленном в законе, обеспечивающем сторонам равные возможности в 
использовании средств защиты своих прав и законных интересов и обес
печивающих законное и обоснованное решение по делу». (См.: Добро
вольский А.А., Иванова С.А. Основные проблемы исковой формы защи
ты права. С. 23). А Е.В. Васьковский указывал, что «в исковом порядке 
производства подлежат проверке требования, заявленные одними лицами 
против определенных других лиц. Суд рассматривает юридические отно
шения между ищущими его содействия (истцами) и другими, призванны
ми к ответу лицами (ответчиками). Отсюда — двусторонность граждан
ского процесса: всегда имеются две стороны с противоположными инте
ресами», и даже заявлял, что «если в действительности противной сторо
ны в некоторых случаях нет, то она искусственно создается». (См.: Вась
ковский Е.В. Учебник гражданского процесса. М., 2003. С. 94.)
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Однако все процессуальные особенности являются следствием 
и отражением особенностей материально-правового характера, 
а они, в свою очередь, детерминированы особенностями реализу
емого субъектами права своего легального (правового) статуса.

Поэтому необходимо различать понятия «административно
правовое отношение» и «публично-правовое отношение». (Кста
ти говоря, законодатель в этом смысле повел себя неожиданно, 
переименовав «производство из административно-правовых от
ношений» в гражданском процессе в «производство из публич
но-правовых отношений». Очевидно, есть понимание, что эти 
понятия различаются между собой, но, к сожалению, отсутствует 
четкость в представлении о том, в чем именно заключается раз
личие.)

«Производство по делам, возникающим из публично-правовых 
отношений — это деятельность суда, осуществляемая в порядке 
гражданского судопроизводства по общим и специальным прави
лам гражданского процессуального законодательства, направлен
ная на разрешение требования заинтересованного лица о защите 
юридических интересов, прав, свобод путем проверки законности 
нормативных правовых актов, решений, действий (бездействия) 
органов и должностных лиц законодательной (представительной) 
или исполнительной власти или органов местного самоуправле
ния с целью восстановления нарушенных юридических интере
сов, прав, свобод граждан и других субъектов в полном объеме»192, — 
отмечает Ю.А. Попова.

Административно-правовые отношения — суть отношения вла
сти и подчинения (administration — управление).

Они направлены исключительно на реализацию органами вла
сти своих управленческих функций. «Свое регулятивное воздей
ствие административное право оказывает на управленческие об
щественные отношения, придавая им тем самым упорядоченный, 
то есть соответствующий интересам государства и общества, ха
рактер. В центре его внимания находятся те виды такого рода 
отношений, которые непосредственно возникают в связи с прак
тическим выполнением задач и функций государственно-управ
ленческой деятельности» — вот главное в теории административ

192 Попова Ю.А. Теоретические проблемы судопроизводства по делам, 
возникающим из публично-правовых отношений. С. 11.
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ных правоотношений, на что обращают внимание А.П. Алехин, 
А.А. Кармолицкий и Ю.М. Козлов193

Публично-правовые же отношения не всегда связаны с отправ
лением государством в лице его органов и местным самоуправле
нием своих непосредственных властных, управленческих функ
ций; как мы уже указывали на страницах настоящей работы, зача
стую властные образования вступают в частные отношения, в по
давляющем большинстве случаев реализуя при этом свой статус 
хозяйствующего субъекта, равный статусу любого другого хозяй
ствующего лица (напомним, это прямо закреплено в законе), од
нако иногда случаются отклонения от этого правила, что имеет 
место, например, в отношениях по изъятию земельных участ
ков для государственных и муниципальных нужд, урегулиро
ванных ст. 279—282 ГК РФ. В этой связи отметим, что, напри
мер, Я.С. Гришина правильно, по нашему мнению, понимает 
суть земельных правоотношений, которые могут быть частно
правовыми, или публично-правовыми в зависимости от реали
зуемых его субъектами правовых статусов. «Выделены и сформу
лированы основные особенности рассмотрения и разрешения не
исковых дел, возникающих из земельных правоотношений:

— приоритет защиты прав землевладельца (землепользователя);
— презумпция (предположение) вины органов государственной 

власти, органов местного самоуправления, должностных лиц, го
сударственных и муниципальных служащих;

— преимущественное (улучшенное, облегченное) (по сравне
нию с положением органов государственной власти, органов мест
ного самоуправления, должностных лиц, государственных и му
ниципальных служащих) положение заявителя в процессе;

— разумное сочетание возможности извлечения землевладель
цем прибыли и невмешательства в его законную деятельность;

— обязательное предварительное (досудебное) совершение зая
вителем определенных, предусмотренных законом, действий;

— обязательное подтверждение исполнения (в делах, возника
ющих из публичных правоотношений), а также принудительность 
и удостоверение решений суда (в особом производстве)»194, -  пи
шет она.

193 Алехин А.П., Кармолицкий А.А., Козлов Ю.М. Административное 
право Российской Федерации: учебник. М.: Зерцало, 2003. С. 13.

194 Гришина Я.С. Судопроизводство по неисковым делам, возникаю
щим из земельных правоотношений: автореф. дис. ... канд. юрид. наук. 
Саратов, 2009. С. 17.
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Такие хозяйственные по своей природе отношения, как отно
шения по поводу права собственности на земельный участок, 
в аспекте участия в них государства в качестве покупателя явля
ются публично-правовыми, однако это не значит, что в суде об
щей юрисдикции такой спор будет рассматриваться в порядке про
изводства по делам, возникающим из публичных правоотноше
ний, в силу прямого указания закона: если собственник не согла
сен с решением об изъятии у него земельного участка для государ
ственных или муниципальных нужд либо с ним не достигнуто со
глашение о выкупной цене или других условиях выкупа, феде
ральный орган исполнительной власти, орган исполнительной 
власти субъекта Российской Федерации или орган местного само
управления, принявший такое решение, может предъявить иск о 
выкупе земельного участка в суд; иск о выкупе земельного участка 
для государственных или муниципальных нужд может быть 
предъявлен в течение трех лет с момента направления собствен
нику участка уведомления (ст. 282 ГК РФ).

Помимо того, что здесь, как мы видим, фигурирует не приня
тое применительно к судебному производству из публично-право
вых дел «заявление», а «иск», сама возможность инициирования 
производства по делам, возникающим из властеотношений, орга
нами государственной власти в общих судах исключается по пря
мому указанию ст. 245 ГПК РФ: суд рассматривает дела, возника
ющие из публичных правоотношений по заявлениям граждан, орга
низаций, прокурора.

Таким образом, частными являются взаимные отношения между 
различными властными структурами по поводу их компетенций 
или хозяйственных дел, хозяйственные споры физических и юри
дических лиц с государством, в которых последнее реализует ста
тус, адекватный статусу своих контрагентов; иными словами, ча
стные отношения — это горизонтальные по своей природе отно
шения.

Напротив, публичные правоотношения характеризуются досу
дебной вертикалью. Поэтому административно-правовые отноше
ния являются разновидностью публично-правовых отношений, 
административные споры должны, с учетом особенностей стату
сов их участников и метода регулирования сложившихся между ними 
материально-правовых отношений, рассматриваться в самостоятель
ном виде гражданского судопроизводства, учитывающем перечис
ленные особенности, остальные же публичные правоотношения,
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которые можно охарактеризовать как частные по своей правовой 
природе, нужно рассматривать в исковом порядке.

Законодателю же следует либо расширить субъектный состав 
ст. 245 ГПК РФ, сохранив при этом наименование «производство 
по делам, возникающим из публичных правоотношений», либо 
отказаться от этого названия и заменить его прежним — «произ
водство по делам, возникающим из административно-правовых 
отношений», поскольку все категории дел, разрешаемые общими, 
да и арбитражными, судами в рассматриваемом виде судебного 
производства есть суть административные споры. Следует согла
ситься с мнением Ю.В. Святохиной о том, что «административ
ный процесс должен рассматриваться в самом “узком” понима
нии, а именно: как способ осуществления судебной власти при 
разрешении публично-правовых споров физических и юридиче
ских лиц с субъектами государственного администрирования, то 
есть содержание административного процесса должно определяться 
как административное правосудие»195.

В силу этого считаем, что прежнее наименование — «производ
ство по делам, возникающим из административно-правовых от
ношений» — как нельзя лучше отражало специфику данного вида 
судебного производства.

Современное же «производство по делам, возникающим из пуб
лично-правовых отношений» нельзя признать самостоятельным 
видом процессуальной формы, поскольку ряд споров, характери
зующихся участием в них публичного элемента, на самом деле 
следует относить к числу дел искового характера.

Первая категория дел, рассматривающаяся как общими, так и 
арбитражными судами в порядке публично-правового разбира
тельства, — это оспаривание нормативно-правовых актов. Про
анализируем правовую природу судебного производства по дан
ным делам.

Учитывая отсылочный характер норм о подведомственности этих 
дел, можно говорить об определенной «конкуренции» Конституци
онного Суда РФ, судов общей юрисдикции и арбитражных судов.

Это одна из причин, по которым сама идея отнесения к подве
домственности судов общей юрисдикции и арбитражных судов дел

195 Святохина Ю.В. Административно-процессуальное право: Форми
рование и содержание административно-юстиционной модели: автореф. 
дис. ... канд. юрид. наук. Воронеж, 2007. С. 19.
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об оспаривании нормативных правовых актов представляется нам 
неоднозначной.

Интересно, что в науке существуют мнения о том, что решать 
обозначенную проблему следует в пользу общих и арбитражных 
судов.

Так, Д.Ю. Исайкин заявляет: «Общим судам наряду с Консти
туционным Судом РФ должна принадлежать ведущая роль в сис
теме конституционной юрисдикции, что предполагает аккумули
рование компетенции по рассмотрению дел об оспаривании нор
мативных правовых актов в основном у этих судов. Данное пред
ложение вносится на том основании, что компетенция судов об
щей юрисдикции по рассмотрению дел о проверке нормативных 
правовых актов на соответствие Конституции РФ и другим нор
мативным правовым актам имеет свои конституционные основы, 
что придает ей необходимый (а не факультативный) характер в 
системе конституционной юрисдикции. Ее наличие не может за
висеть, в частности, от усмотрения федерального законодателя. 
Такими основами являются конституционное право на судебную 
защиту, дающее гражданам право оспаривать нормативные право
вые акты в самостоятельной судебной процедуре, а также положе
ния Конституции РФ об обеспечении единого правового простран
ства, предполагающие наличие эффективных правовых механиз
мов, которые обеспечивают окончательное и обязательное разре
шение конституционно-правовых разногласий между Федерацией 
и ее субъектами»196.

Итак, какие нормативные правовые акты могут быть оспорены 
в порядке гражданского судопроизводства?

В п. 1 Постановления Пленума Верховного Суда РФ «О прак
тике рассмотрения судами дел об оспаривании нормативных пра
вовых актов полностью или в части» от 29 ноября 2007 г. № 48 
сказано: при решении вопроса о том, подведомственно ли суду 
рассмотрение такого заявления, необходимо учитывать вид оспа
риваемого нормативного правового акта и вид нормативного пра
вового акта, о проверке соответствия которому ставится вопрос в 
заявлении. Судам подведомственны дела об оспаривании полнос
тью или в части нормативных правовых актов ниже уровня феде
рального закона, перечисленных в ч. 2 ст. 125 Конституции Рос

196 Исайкин Д.Ю. Суды общей юрисдикции как субъекты конституци
онного контроля: автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2006. С. 5.
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сийской Федерации197, по основаниям их противоречия иному, 
кроме Конституции Российской Федерации, нормативному пра
вовому акту, имеющему большую юридическую силу (например, 
дела об оспаривании нормативных правовых актов Президента 
Российской Федерации и Правительства Российской Федерации, 
законов субъектов Российской Федерации по основаниям их про
тиворечия федеральным законам).

Следовательно, следуя логике законодателя, можно предполо
жить существование такой ситуации, когда нормативный право
вой акт будет противоречить федеральному закону и при этом не 
противоречить Конституции РФ.

Но федеральные законы сами, в свою очередь, не могут проти
воречить Основному закону государства, значит, противоречие акта 
федеральному закону неизбежно означает противоречие его и Кон
ституции.

Поэтому, так Или иначе, любой нормативно-правовой акт, про
тиворечащий федеральному закону, противоречит Конституции198.

197 Конституционный Суд Российской Федерации по запросам Прези
дента Российской Федерации, Совета Федерации, Государственной Думы, 
одной пятой членов Совета Федерации или депутатов Государственной 
Думы, Правительства Российской Федерации, Верховного Суда Россий
ской Федерации и Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации, 
органов законодательной и исполнительной власти субъектов Российс
кой Федерации разрешает дела о соответствии Конституции Российской 
Федерации:

а) федеральных законов, нормативных актов Президента Российской 
Федерации, Совета Федерации, Государственной Думы, Правительства 
Российской Федерации;

б) конституций республик, уставов, а также законов и иных норматив
ных актов субъектов Российской Федерации, изданных по вопросам, от
носящимся к ведению органов государственной власти Российской Фе
дерации и совместному ведению органов государственной власти Рос
сийской Федерации и органов государственной власти субъектов Россий
ской Федерации;

в) договоров между органами государственной власти Российской 
Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Фе
дерации, договоров между органами государственной власти субъектов 
Российской Федерации;

г) не вступивших в силу международных договоров Российской Феде
рации.

198 Надо сказать, что понимание «порочности» иерархии нормативных 
правовых актов как критерия разграничения дел об их оспаривании между
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При этом, согласно Постановлению Конституционного Суда 
РФ от 16 июня 1998 г. № 19-П, «Конституционный Суд Россий
ской Федерации, принимая решение по делу, оценивает также 
смысл, придаваемый рассматриваемому нормативному акту сло
жившейся судебной практикой. Таким образом он выражает свое 
отношение как к позиции законодателя или иного нормотворче
ского органа, так и к ее пониманию правоприменителем, основы
ваясь при этом на толковании положений Конституции Россий
ской Федерации, в сфере которого, по смыслу ее статьи 125 (части 
5 и 6), только Конституционный Суд Российской Федерации вы
носит официальные решения, имеющие общеобязательное значе
ние. Поэтому его постановления являются окончательными, не 
могут быть пересмотрены другими органами или преодолены пу
тем повторного принятия отвергнутого неконституционного акта, 
а также обязывают всех правоприменителей, включая другие суды, 
действовать в соответствии с правовыми позициями Конституци
онного Суда Российской Федерации. Решения судов общей юрис
дикции и арбитражных судов не обладают такой юридической 
силой. Они не обязательны для других судов по другим делам, так 
как суды самостоятельно толкуют подлежащие применению нор
мативные предписания, следуя при этом Конституции Россий
ской Федерации и федеральному закону (статья 120, часть 1, Кон
ституции Российской Федерации). Решения судов общей юрис
дикции и арбитражных судов могут быть оспорены в установлен
ных федеральным законом процессуальных формах. Кроме того, 
не предусмотрена обязательность официального опубликования 
этих решений, что в силу статьи 15 (часть 3) Конституции Россий
ской Федерации, согласно которой применению подлежат только 
официально опубликованные акты, также исключает для других

Конституционным Судом РФ и иными судами присутствует у многих 
исследователей. Например, Д.Ю. Исайкин также считает, что «Положе
ние о том, что проверка нормативных правовых актов судами общей юрис
дикции на предмет их соответствия нормативным правовым актам, име
ющим большую юридическую силу, невозможна, как правило, без учета в 
каждом случае положений Конституции РФ. Поэтому уровень предпола
гаемой правовой коллизии не может использоваться в качестве критерия 
разграничения компетенции по рассмотрению дел об оспаривании нор
мативных правовых актов между судами общей юрисдикции и остальны
ми судами». См.: Исайкин Д.Ю. Суды общей юрисдикции как субъекты 
конституционного контроля. URL: http://www.mosgu.ru/nauchnaya/ 
publications/abstract/lsajkinDY/.
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правоприменителей и обязательность следования им при разре
шении других дел. Возможность опубликования отдельных судеб
ных решений или извлечений из них не является достаточной га
рантией для реализации указанной конституционной нормы. 
В силу изложенного, согласно Конституции Российской Федера
ции, решения судов общей юрисдикции и арбитражных судов не 
признаются адекватным средством для лишения нормативных ак
тов, названных в ее статье 125 (пункты “а” и “б” части 2 и часть 
4), юридической силы в связи с их неконституционностью. Отсут
ствие у судов общей юрисдикции и арбитражных судов правомо
чия признавать указанные нормативные акты не соответствующи
ми Конституции Российской Федерации и потому недействую
щими прямо вытекает и из части 2 статьи 125 Конституции Рос
сийской Федерации, которая относит Верховный Суд Российской 
Федерации и Высший Арбитражный Суд Российской Федерации 
к субъектам обращения в Конституционный Суд Российской Фе
дерации с запросами о проверке (вне связи с рассмотрением кон
кретного дела, т. е. в порядке абстрактного нормоконтроля) кон
ституционности нормативных актов, перечисленных в пунктах “а” 
и “б” части 2 данной статьи. Кроме того, согласно ее части 4, 
Конституционный Суд Российской Федерации по запросам судов 
проверяет конституционность закона, примененного или подле
жащего применению в конкретном деле. Таким образом, на кон
ституционном уровне закреплено, что выводы других судов о не
конституционное™ закона не могут сами по себе послужить ос
нованием для его официального признания не соответствующим 
Конституции Российской Федерации и утрачивающим юридиче
скую силу. В аспекте взаимодействия судов различных видов юрис
дикции и разграничения их компетенции по выявлению некон
ституционных законов исключение последних из числа действую
щих актов является совокупным результатом реализации, с одной 
стороны, обязанности общих судов поставить вопрос о конститу
ционности закона перед Конституционным Судом Российской 
Федерации, а с другой — обязанности последнего окончательно 
разрешить этот вопрос».

Прежде всего, отметим, что в соответствии с ч. 3 ст. 253 ГПК 
РФ решение суда о признании нормативного правового акта или 
его части недействующими вступает в законную силу по прави
лам, предусмотренным ст. 209 настоящего Кодекса, и влечет за 
собой утрату силы этого нормативного правового акта или его ча
сти, а также других нормативных правовых актов, основанных на
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признанном недействующим нормативном правовом акте или вос
производящих его содержание. Такое решение суда или сообще
ние о решении после вступления его в законную силу публикуется 
в печатном издании, в котором был официально опубликован нор
мативный правовой акт. В случае если данное печатное издание 
прекратило свою деятельность, такое решение или сообщение пуб
ликуется в другом печатном издании, в котором публикуются нор
мативные правовые акты соответствующего органа государствен
ной власти, органа местного самоуправления или должностного 
лица — таким образом, признак обязательности опубликования 
акта нормоконтроля, отменяющего действие того или иного нор
мативного правового акта, не может быть положен в основу дово
дов о «сверхсиле» актов Конституционного Суда РФ по отноше
нию к актам общих судов.

Далее, нельзя забывать о том, что возможна ситуация, когда 
оспариваемый нормативный правовой акт не противоречит феде
ральному закону, однако при этом Конституции противоречит сам 
федеральный закон, и заявитель, ощущая несправедливость пра
вовых установлений, ошибается только в объекте.

В том случае, если суд верно определил это, он, согласно ч. 4 
ст. 125 Конституции РФ, ст. 101 —104 ФКЗ «О Конституционном 
Суде Российской Федерации», вправе направить соответствующий 
запрос в Конституционный Суд РФ.

Однако если суд не усомнился в соответствии федерального 
закона Конституции, ситуация противоречия может получить про
должение.

Как совершенно справедливо отмечено в Особом мнении су
дьи Конституционного Суда РФ Г.А. Гаджиева по делу о толкова
нии отдельных положений ст. 125, 126 и 127 Конституции Рос
сийской Федерации, «в Постановлении Пленума Верховного Суда 
Российской Федерации от 31 октября 1995 г. № 8 “О некоторых 
вопросах применения судами Конституции Российской Федера
ции при осуществлении правосудия” разъяснялось, что суды, ис
ходя из положений ч. 4 ст. 125 Конституции Российской Федера
ции, могут (а не обязаны) обращаться в Конституционный Суд» 199 
(п. 1 Особого мнения». Г.А. Гаджиев считает, что «признание не
конституционными и недействующими таких подзаконных актов

199 URL: http://www.constitution.ru/decisions/12011948/12011948.htm#1000.
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суды не только вправе, но и обязаны осуществлять по жалобам 
частных лиц в порядке прямого применения конституционного 
положения о праве на судебную защиту (ст. 46 Конституции Рос
сийской Федерации)» (п. 3 Особого мнения)200.

Судья Конституционного Суда РФ Н.Н. Витрук отметил, что 
«при толковании статей 125, 126 и 127 Конституции Российской 
Федерации следовало учитывать различие категорий конституци
онности и законности. В Российской Федерации проверка кон
ституционности нормативных актов осуществляется на двух уров
нях: на уровне Российской Федерации (проверка нормативных 
актов — федеральных и субъектов Российской Федерации — на 
соответствие Конституции Российской Федерации) и на уровне 
субъектов Российской Федерации (проверка нормативных актов 
субъектов Российской Федерации на соответствие конституциям 
(уставам) субъектов Российской Федерации). ... Как известно, 
нормативные акты могут проверяться на их законность, то есть на 
соответствие нормативному акту большей юридической силы, кро
ме Конституции, как на уровне Российской Федерации, так и на 
уровне ее субъектов. Такую проверку суды общей юрисдикции и 
арбитражные суды могут осуществлять не только при рассмотре
нии конкретных дел (см. пункт 3 статьи 5 Федерального конститу
ционного закона “О судебной системе Российской Федерации”), 
но и в порядке нормоконтроля. Исходным при решении вопросов 
о полномочиях судов общей юрисдикции и арбитражных судов по 
проверке нормативных актов на соответствие Конституции Рос
сийской Федерации, конституциям (уставам) субъектов Российс
кой Федерации, а также на соответствие подзаконных актов актам 
большей юридической силы в порядке нормоконтроля должны быть 
конституционные положения о праве граждан на судебную защиту 
(статьи 18, 45, 46 Конституции Российской Федерации). Не должно 
быть такой правовой ситуации, при которой гражданин не мог бы в 
судебном порядке поставить вопрос об отмене неконституцион

200 Постановление Пленума Верховного Суда Российской Федерации 
от 31 октября «О некоторых вопросах применения судами Конституции 
Российской Федерации при осуществлении правосудия» / /  Российская 
газета. 1998. 30 июня; Экономика и жизнь. 1998. № 25; Финансовая Рос
сия. 1998. № 23; Собрание законодательства Российской Федерации 1998. 
№ 25. Ст. 2304; Курьер. 1998. № 22—23; Вестник Конституционного Суда 
Российской Ф едерации. 1998. № 5. URL: h ttp ://w w w .vsrf.ru / 
vscourt_detale.php?id=938.
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ного или незаконного нормативного акта (федерального или субъек
та Российской Федерации)»201.

Разграничение понятий «законности» и «конституционности» 
нормативных правовых актов противоречит, на наш взгляд, само
му смыслу и логике построения всей современной правовой сис
темы.

Отталкиваясь от противопоставления данных категорий, при
ходим к выводу, что нормативный акт может быть неконституци
онным, но законным и наоборот.

Более того, указанный подход фактически выводит Конститу
цию РФ за рамки закона — ставя ее, может быть, и выше (но тогда 
ее правовая природа не ясна), или ниже, что абсолютно недопус
тимо.

Наше мнение подтверждается тем, что позднее Конституцион
ный Суд РФ прямо указал: обоснование ограничения установлен
ной законом компетенции судов общей юрисдикции в сфере 
нормоконтроля путем различения понятий законности и кон
ституционности акта, по нашему мнению, не является убеди
тельным и противоречит правовой природе нормоконтроля (П о
становление Конституционного Суда Российской Федерации от 
27 января 2004 г. № 1-П).

Поэтому считаем правильным изменить подход к вопросу про
верки законности принимаемых нормативных правовых актов и 
сосредоточить все полномочия в руках судей Конституционного 
Суда РФ.

В настоящее же время в сфере защиты публичных прав посред
ством судов общей юрисдикции сложилась следующая ситуация: 
в соответствии с нормой ч. 2 и 3 ст. 253 ГПК РФ суд, установив, 
что оспариваемый нормативный правовой акт или его часть про
тиворечит федеральному закону либо другому нормативному пра
вовому акту, имеющим большую юридическую силу, признает 
нормативный правовой акт недействующим полностью или в час
ти со дня его принятия или иного указанного судом времени. Ре
шение суда о признании нормативного правового акта или его 
части недействующими вступает в законную силу по правилам, 
предусмотренным ст. 209 настоящего Кодекса, и влечет за собой

201 Постановление Пленума Верховного Суда Российской Федерации 
от 31 октября «О некоторых вопросах применения судами Конституции 
Российской Федерации при осуществлении правосудия». URL: http:// 
www.vsrf.ru/vscourt_detale. php?id=938.
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утрату силы этого нормативного правового акта или его части, 
а также других нормативных правовых актов, основанных на при
знанном недействующим нормативном правовом акте или вос
производящих его содержание. Такое решение суда или сообще
ние о решении после вступления его в законную силу публикуется 
в печатном издании, в котором был официально опубликован нор
мативный правовой акт. В случае если данное печатное издание 
прекратило свою деятельность, такое решение или сообщение пуб
ликуется в другом печатном издании, в котором публикуются нор
мативные правовые акты соответствующего органа государствен
ной власти, органа местного самоуправления или должностного 
лица.

При этом в Постановлении Конституционного Суда Россий
ской Федерации от 27 января 2004 г. № 1 -П сказано: нормативное 
положение, содержащееся в частях второй и третьей статьи 253 во 
взаимосвязи с пунктом 2 части первой статьи 27, частями первой, 
второй и четвертой статьи 251 ГПК Российской Федерации, со
гласно которому признание нормативного правового акта проти
воречащим федеральному закону со дня принятия или иного ука
занного судом времени влечет за собой утрату силы этого норма
тивного правового акта или его части, — в части, относящейся к 
проверке нормативных правовых актов, которые в соответствии 
со статьей 125 Конституции Российской Федерации могут быть 
проверены в процедуре конституционного судопроизводства, — не 
имеет юридической силы с момента принятия и не подлежит при
менению.

Следовательно, при оспаривании в суд общей юрисдикции нор
мативного правового акта по мотивам нарушения им прав или 
свобод заявителя суд должен отказать в принятии данного заявле
ния, руководствуясь п. 1 ч. 1 ст. 134 ГПК РФ (судья отказывает в 
принятии искового заявления в случае, если заявление не подле
жит рассмотрению и разрешению в порядке гражданского судо
производства, поскольку заявление рассматривается и разрешает
ся в ином судебном порядке), применив положение ст. 3 ФКЗ 
«О Конституционном Суде Российской Федерации»: в целях за
щиты основ конституционного строя, основных прав и свобод 
человека и гражданина, обеспечения верховенства и прямого дей
ствия Конституции Российской Федерации на всей территории 
Российской Федерации Конституционный Суд Российской Феде
рации разрешает дела о соответствии Конституции Российской 
Федерации: а) федеральных законов, нормативных актов Прези
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дента Российской Федерации, Совета Федерации, Государствен
ной Думы, Правительства Российской Федерации; б) конститу
ций республик, уставов, а также законов и иных нормативных 
актов субъектов Российской Федерации, изданных по вопросам, 
относящимся к ведению органов государственной власти Россий
ской Федерации и совместному ведению органов государственной 
власти Российской Федерации и органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации; в) договоров между органами 
государственной власти Российской Федерации и органами госу
дарственной власти субъектов Российской Федерации, договоров 
между органами государственной власти субъектов Российской 
Федерации; г) не вступивших в силу международных договоров 
Российской Федерации. Таким образом, на этапе принятия заяв
ления суд определяет подведомственность дела по признаку юри
дической силы оспариваемого акта и субъектного состава самого 
спора (ответной стороной является Российская Федерация или 
законодательный орган субъекта Российской Федерации).

При этом рассмотрение дел об оспаривании нормативных пра
вовых актов рангом ниже федеральных законов влечет за собой, 
в случае признания его судом действительно нарушающим права 
и свободы граждан, отмену указанного акта и прекращение его 
действия с момента принятия решения или иного времени, ука
занного в решении. Фактически речь идет об одном из случаев 
немедленного исполнения решения суда.

А.Л. Бурков считает, что «по делам о признании нормативного 
акта незаконным не должно быть как такового исполнительного 
производства. Речь идет об отсутствии специального исполнитель
ного производства, но не об отсутствии исполнения решения. Ре
шение суда должно считаться исполненным в момент его вынесе
ния автоматически. Иначе говоря, имея на руках решение суда о 
признании нормативного акта незаконным, гражданин может сразу 
требовать восстановления нарушенного права и обжаловать неза
конные (т. е. основанные на признанном незаконным акте) дей
ствия»202. Свою позицию автор обосновывает двумя посылками. 
«Во-первых, при условии, что решение суда о признании норма
тивного акта незаконным является источником права, справедли
во утверждать, что оно имеет такую же силу и такие же основные

202 Бурков А.Л. Исполнение актов правосудия о признании норматив
ных актов незаконными / /  Арбитражный и гражданский процесс. 2002. 
№ 11. С. 41-44. URL: http://ww.lawrnix.ru/comm/488/.
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характерные черты, как и нормативный акт. Двойственный харак
тер решения суда о признании нормативного акта незаконным 
(с одной стороны, это правоприменительный акт, но в то же вре
мя это правотворческий акт — суд, применяя нормативный акт, 
творит право — признает нормативный акт незаконным) оказыва
ет влияние и на характер исполнения этого решения. Как вообще 
можно себе представить исполнение решения суда о признании 
нормативного акта незаконным!? Ответим — так же как и испол
нение любого другого акта, обладающего силой источника права — 
он исполняется по мере применения нормативного акта к обще
ственным отношениям. Но это уже процесс исполнения норма
тивного акта. Устанавливать стадию исполнения решения суда о 
признании нормативного акта незаконным — то же самое, что 
Государственной Думе РФ требовать от каждого жителя России 
расписку в том, что ее закон будет исполняться. Абсурд?! Почему 
же мы требуем исполнения решения суда о признании норматив
ного акта незаконным — это такой же источник права, как и при
знанный незаконным нормативный акт. Исполнить такое реше
ние можно только путем его дальнейшего применения к обще
ственным отношениям. А чтобы нормативный акт применять к 
общественным отношениям, требуется только его опубликование 
и в определенных случаях регистрация в Министерстве юстиции. 
Остальное зависит от уровня правопорядка. Считаем не имеющим 
правового значения последующее внесение изменений в норма
тивный акт государственным органом, если суд уже “вычеркнул” 
незаконную норму из нормативного акта. Установленная в выше
указанных законах процедура исполнения ведет к неисполнению 
судебных решений или затягиванию такового. Сложная процедура -  
не значит эффективная процедура. Во-вторых, отсутствие специ
ального исполнительного производства также обуславливается ха
рактером судебного спора. При рассмотрении законности нор
мативного акта суд разрешает только вопрос права (соответствие 
одного нормативного акта другому) -  суд не устанавливает вопрос 
факта, как, например, в исковом производстве (установление дей
ствий ответчика и соответствие его действий закону). Поэтому 
судебный нормоконтроль и называют абстрактным»203.

Со своей стороны, отметим, что проблема заключается как раз 
в том, во-первых, что решение суда, как и любой судебный акт,

203 Бурков А.Л. Исполнение актов правосудия... С. 41—44. URL: http:// 
www.lawmix.ru/comm/488/.
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источником права в условиях отечественной непрецедентной пра
вовой системы отнюдь не является.

Во-вторых, в отношении всех решений судов общей юрисдик
ции предусмотрена возможность их обжалования в суд вышестоя
щей инстанции, так что юридическая сила рассматриваемого вида 
судебного решения и в этом аспекте несравнима с силой закона 
по той уже причине, что оно вступает в законную силу по общему 
правилу лишь по истечении срока на обжалование.

Возможность дальнейшего обжалования вынесенного решения 
ставит вопрос о действии отмененного, а затем вновь узаконенно
го акта.

В этом разрезе правила, согласно которым: «решение Консти
туционного Суда Российской Федерации окончательно, не подле
жит обжалованию и вступает в силу немедленно после его провоз
глашения; решение Конституционного Суда Российской Федера
ции действует непосредственно и не требует подтверждения дру
гими органами и должностными лицами; юридическая сила по
становления Конституционного Суда Российской Федерации о 
признании акта неконституционным не может быть преодолена 
повторным принятием этого же акта» (ст. 79 ФКЗ «О Конституци
онном Суде Российской Федерации») -  нельзя не признать ра
зумными и обоснованными.

Что же касается юридической силы решений по делам, возни
кающим из публично-правовых отношений, принятых судом об
щей юрисдикции, то она идентична силе всех прочих его решений — 
указанные решения могут по общему правилу быть обжалованы в 
суд вышестоящей инстанции.

«Неокончательность» и «пересматриваемость» решений, отме
няющих действие того или иного правового акта, влечет «неокон
чательность» и «пересматриваемость» самого оспоренного норма
тивного акта, делает его в высшей степени неопределенным.

Признав, что оспариваемый нормативно-правовой акт нарушает 
права и свободы граждан и организаций, суд отменяет его дей
ствие, тем самым прекращая весь комплекс правоотношений, скла
дывающихся на его основе, и создавая непреодолимое препятствие 
для всех субъектов, желающих применить его положения.

Суд же вышестоящей инстанции, придя к выводу о необосно
ванности принятого судом первой инстанции решения, отменяет 
его.

В соответствии с общей нормой ст. 443 ГПК РФ в случае отме
ны решения суда, приведенного в исполнение, и принятия после
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нового рассмотрения дела решения суда об отказе в иске полнос
тью или в части либо определения о прекращении производства 
по делу или об оставлении заявления без рассмотрения ответчику 
должно быть возвращено все то, что было с него взыскано в пользу 
истца по отмененному решению суда (поворот исполнения реше
ния суда).

Данная норма составлена как будто исключительно для целей 
искового производства — речь в ней идет об «иске», «ответчике», 
взыскиваемом имуществе.

Встает вопрос: применимо ли положение ст. 443 ГПК РФ к 
производству по делам, возникающим из публичных правоотно
шений?

В законе указывается только (да и то косвенно), что поворот не 
допускается по делам «о взыскании денежных сумм по требовани
ям, вытекающим из трудовых отношений, о взыскании вознаг
раждения за использование прав на произведения науки, литера
туры и искусства, исполнения, открытия, изобретения, полезные 
модели, промышленные образцы, о взыскании алиментов, о воз
мещении вреда, причиненного увечьем или иным повреждением 
здоровья либо смертью кормильца» (ч. 3 ст. 445 ГПК РФ).

Следовательно, можно сделать вывод о том, что поворот ис
полнения решения суда допускается и в отношении дел, возника
ющих из публично-правовых отношений.

Однако по исковым делам ответчику должно быть возвращено 
все то, что было с него взыскано в пользу истца по отмененному 
решению суда.

Но ответчик в делах, возникающих из публичных правоотно
шений — это то или иное публичное, властное образование, чей 
интерес — это представляемый им интерес неопределенного круга 
лиц.

«Имущество, подлежащее возврату» в публично-правовых де
лах — это те права и обязанности, которые изначально деклариро
вались, а затем были изъяты из статусов указанного неопределен
ного круга лиц.

Каким же образом можно «вернуть» сначала предоставленные, 
а затем изъятые права неопределенному, во-первых, кругу лиц, а 
во-вторых, в условиях, когда, возможно, эти права давно утратили 
свою актуальность в связи с изменением жизненных обстоятельств?

Представляется, что это объективно невозможно.
Однако этим, несомненно, нарушаются права неопределен

ного круга лиц, а суды, призванные защищать права граждан,
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вольно или невольно сами же нарушают их. Можно согласиться с 
А.Л. Бурковым в том, что «распространение действия незаконного 
нормативного акта на отношения, возникшие до признания его 
незаконным в судебном порядке, на лиц, не являющихся участни
ками судебного разбирательства, противоречит конституционно
му принципу “все равны перед законом и судом”. Если пойти от 
противного и предположить, что суд вправе признать норматив
ный акт не соответствующим закону только с момента вступления 
в силу решения суда, то неизбежно напрашивается вывод, что один 
и тот же акт является законным с момента его принятия до мо
мента вынесения решения суда и незаконным после принятия 
решения суда»204. При этом он считает, что наступил момент «за
конодательного закрепления административно-процессуальной 
формы судебной защиты прав граждан, нарушенных применени
ем нормативных правовых актов, не обладающих юридической 
силой. Способ судебной защиты зависит от того, обладал ли нор
мативный акт юридической силой на момент его применения в 
отношении гражданина, обратившегося в суд за судебной защи
той, соответственно, выражается либо в признании нормативного 
акта незаконным с момента вступления в силу до момента отмены 
принявшим его органом, либо в признании факта ничтожности 
нормативного акта в связи с несоблюдением формальной проце
дуры принятия»205.

По нашему мнению, прежде всего сегодня совершенно необхо
димо по изложенным выше причинам пересмотреть ряд положе
ний действующего ГПК РФ и закрепить, в частности, положение, 
согласно которому решение суда по делам об оспаривании норма
тивных правовых актов вступает в законную силу немедленно и 
обжалованию не подлежит.

Безусловно, это будет означать очень большой риск, ведь про
цент судебных решений, отменяемых вышестоящими судебными 
инстанциями, весьма значителен, поэтому мы приходим к тому 
же, уже сделанному выше нами выводу — всю полноту судебной

204 Бурков А.Л. Судебная защита прав граждан, нарушенных недей
ствующими нормативными правовыми актами / /  Правоведение. 2004. 
№ 1. С. 114-115.

205 Бурков А.Л. Судебная защита прав граждан, нарушенных недей
ствующими нормативными правовыми актами. С. 114—115; Права чело
века: способы защиты, мониторинг: Доклад за 2006 — 2007 годы. URL: http:/ 
/pravosoznanie. chel. org/2601 /.
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власти в сфере осуществления нормоконтроля необходимо сосре
доточить «в руках» Конституционного Суда Российской Федера
ции. Что же касается создаваемой системы административных су
дов, то, поскольку вопрос о юридической силе решений нижесто
ящих судов и поворот исполненных судебных решений, как пред
ставляется, был бы наиболее уязвимым моментом в их деятельно
сти, проект Кодекса административного судопроизводства Рос
сийской Федерации предусматривает, по всей вероятности, лишь 
защиту от действий органов исполнительной власти.

Далее, что касается защиты прав граждан, нарушенных дей
ствием оспоренного нормативного правового акта либо его отме
ной, то в одном случае ответчиком по делу, «нарушителем», будет 
выступать государство или субъект Федерации, принявшие акт, 
признанный судом незаконным, а во втором — непосредственно 
суд, принявший решение по делу и отменивший действие закон
ного правового акта, что было впоследствии установлено судом 
вышестоящей инстанции.

В соответствии с ныне действующим законодательством в пер
вом случае юридическим последствием отмены незаконного нор
мативного правового акта будет ничтожность тех или иных право
вых состояний, установленных в связи с применением отменен
ного нормативно-правового акта (решение суда о признании нор
мативного правового акта или его части недействующими вступа
ет в законную силу по правилам, предусмотренным ст. 209 насто
ящего Кодекса, и влечет за собой утрату силы этого нормативного 
правового акта или его части, а также других нормативных право
вых актов, основанных на признанном недействующим норматив
ном правовом акте или воспроизводящих его содержание. Такое 
решение суда или сообщение о решении после вступления его в 
законную силу публикуется в печатном издании, в котором был 
официально опубликован нормативный правовой акт. В случае 
если данное печатное издание прекратило свою деятельность, та
кое решение или сообщение публикуется в другом печатном изда
нии, в котором публикуются нормативные правовые акты соот
ветствующего органа государственной власти, органа местного 
самоуправления или должностного лица -  ч. 3 ст. 253 ГПК РФ; 
сделка, не соответствующая требованиям закона или иных право
вых актов, ничтожна, если закон не устанавливает, что такая сдел
ка оспорима, или не предусматривает иных последствий наруше
ния — ст. 168 ГК РФ).
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Во втором случае речь вдет об ответственности суда первой ин
станции за вынесение незаконного и необоснованного решения.

Проблема заключается в том, что, как правильно отметил пред
седатель Конституционного Суда Российской Федерации В.Д. Зорь
кин, «судьи не несут ответственности за ошибочные судебные ре
шения»206 — в законодательстве установлена ответственность лишь 
за вынесение заведомо неправосудных решений: «Так, в ст. 305 
УК РФ установлена ответственность за вынесение заведомо не
правосудных приговора, решения или иного судебного акта. Это 
преступление совершается лицами, непосредственно реализующи
ми функцию осуществления правосудия и использующими в пре
ступных целях предоставленную им судебную власть. Его обще
ственная опасность состоит в грубом нарушении прав и законных 
интересов граждан как участников процесса, в подрыве авторите
та судей, в причинении существенного вреда как потерпевшим от 
такого преступления, так и их близким. По существу указанная 
статья Уголовного кодекса представляет собой норму, детализиру
ющую положения, содержащиеся в гл. 30 (преступления против 
государственной власти, интересов государственной службы и служ
бы в органах местного самоуправления), отличающиеся признака
ми субъекта. Приговор, решение или иной судебный акт являются 
правосудными, если они соответствуют требованиям законности, 
обоснованности, справедливости»207, — указывает Т.О. Кошаева.

В этой связи целесообразным представляется принятие закона, 
устанавливающего также меры гражданско-правовой ответствен
ности судей за вынесение ошибочных решений, то есть наруше
ние права на своевременное и правильное рассмотрение и разре
шение гражданских дел — ст. 2 ГПК РФ (по аналогии с недавно 
принятым ФЗ «О компенсации за нарушение права на судопроиз
водство в разумный срок или права на исполнение судебного акта 
в разумный срок» от 30 апреля 2010 г. № 69-ФЗ).

При этом полезно было бы обратиться к ранее существовавше
му положению: «По точному смыслу 1331-й ст. Уст. Гр. Суд., су

206 Интернет-интервью с В.Д. Зорькиным, председателем Конституци
онного Суда РФ «Деятельность Конституционного Суда РФ. Решения, 
проблемы и перспективы». URL: http://www.consultant.ru/law/interview/ 
zorkin3.html.

207 Кошаева Т.О. Уголовная ответственность за вынесение заведомо 
неправосудных приговора, решения или иного судебного акта / /  Журнал 
российского права. 2007. № 3. С. 81—86 / /  СПС «КонсультантПлюс». URL: 
http://cmt.consultant.ru/cji/list/2007/0530.html.
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дьи за свои неправильные действия могут подлежать ответствен
ности имущественной лишь в тех случаях, помимо соединенных с 
наличностью злого умысла или пристрастия, когда допускают явно 
неправильное толкование или применение закона, ясно изложен
ного. Принятые мировыми судьями при охранении наследства 
деньги, в случае растраты таковых судьями, могут быть истребова
ны лицами, имеющими на них право, непосредственно от прави
тельства, т.е. из казны, которая в таком случае вправе причинен
ный ей убыток взыскать с растратившего деньги должностного 
лица и с других прикосновенных к растрате лиц (Общ. Собр. 1 и 
Касс. Деп., 1892 г. № 52. ... По смыслу наших уголовных законов 
об ответственности судей, последние подлежат ответственности 
за убытки не только тогда, когда неправильное решение было по
становлено ими из корыстных или иных личных видов, но и тог
да, когда оно было постановлено вследствие ошибки или непра
вильного по недоразумению толкования закона, из чего следует 
заключить, что наш закон признает преступлением собственно 
всякое неправильное решение как из корыстных или личных ви
дов, так и по недоразумению, вследствие неправильного толкова
ния закона»208, — писал И.М. Тютрюмов.

Говоря о проблемах судебного нормоконтроля, многие иссле
дователи отмечают, что законодательное определение норматив
ного правового акта отсутствует, не проводится четкого разграни
чения между нормативными и ненормативными правовыми акта
ми, различен порядок обжалования нормативных и ненорматив
ных актов.

Что касается определения понятия «нормативный правовой акт», 
то это то же самое, что закон. «Под именем закона, по общепри
нятому воззрению, разумеется обязательная правовая норма, уста
навливаемая субъектом государственной власти. Обязательный ее 
характер не всегда простирается на все население, занимающее 
государственную территорию: есть законы, определяющие права 
отдельных сословий, или права населения, живущего при особых 
административных условиях, как напр, то надо сказать о населе
нии русских окраин; наконец, могут быть закон, определяющие 
права отдельных лиц. Существенное значение в понятии закона

208 Законы гражданские с разъяснениями Правительствующего Сената 
и комментариями русских юристов /  сост. И.М. Тютрюмов. Кн. 2. М.: 
Статут, 2004. (Классика российской цивилистики.) 603 с. URL: http:// 
www .sud09. ru/bibliot/Elib/1788 .html.
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имеют, следовательно, по господствующему воззрению, два при
знака: во 1) закон есть норма, определяющая права и соответству
ющие им обязанности; во 2) эта норма исходит от государствен
ной власти и потому носит обязательный характер. Первый при
знак определяет материальную сторону закона, последний — фор
мальную; та и другая сторона одинаково присущи понятию закона 
уже потому одному, что форма без материи немыслима и наобо
рот. ... Понятие закона принадлежит к числу тех основных поли
тико-юридических понятий, которые одинаковы для каждого го
сударства, какую бы форму государственного строя оно ни име
ло. ... Для понятия закона существенно не то, кто участвует в его 
составлении и издании, но то, что он издается субъектом верхов
ной власти. Вопрос же об организации верховной власти есть уже 
вопрос особый и самостоятельный»209, — указывал В. Ивановский.

Понятие «закон» закрепить на правовом уровне невозможно, 
так как официальное определение может содержаться только в 
законе, то есть другом нормативно-правовом акте, который тем 
самым «выпадет» из закрепляемого им определения. Это то же 
самое, что закрепить легальное понятие «государства» — само го
сударство будет всегда чем-то большим любого его определения, 
поскольку каждое определение будет исходить из него.

Закрепление понятия нормативно-правового акта в ином, не 
федеральном, порядке, будет неверным с точки зрения того, что 
под такое определение автоматически подпадут также и акты ор
ганов федеральной власти, а субъекты Федерации не могут взять 
на себя такие полномочия. Хотя такие ситуации встречаются. На
пример, в Законе Свердловской области от 10.03.1999 № 4 -03  
«О правовых актах в Свердловской области»210 дается такое опре
деление нормативного правового акта: нормативный правовой акт — 
правовой акт, содержащий нормы права (рассчитанные на много
кратное применение правила поведения, устанавливающие, изме
няющие или прекращающие права, обязанности, ответственность 
персонально неопределенного круга лиц и (или) предусматриваю
щие утверждение, введение в действие, толкование, приостанов
ление либо признание утратившим силу нормативного правового 
акта) — п. 2 ст. 2 Закона.

209 Ивановский В. Государственное право / /  Известия и ученые запис
ки Казанского университета. По изданию № 5 1895 г.; № 11 1896 г. URL: 
http://www.allpravo.ru/library/docl 17p0/instrum2817/item2847.html.

210 URL: http://pravo.levonevsky.org/bazazru/zakon733/index.htm.
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Поэтому вполне приемлемо и юридически и политически пра
вильно использовать общее представление о природе норматив
ного правового акта, которое содержится в п. 9 упомянутого По
становления Пленума ВС РФ № 48: существенными признаками, 
характеризующими нормативный правовой акт, являются: изда
ние его в установленном порядке управомоченным органом госу
дарственной власти, органом местного самоуправления или долж
ностным лицом, наличие в нем правовых норм (правил поведе
ния), обязательных для неопределенного круга лиц, рассчитанных 
на неоднократное применение, направленных на урегулирование 
общественных отношений либо на изменение или прекращение 
существующих правоотношений. Кроме этого, ссылаются также 
на Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 27 апреля 
1993 г. № 5: под нормативным правовым актом понимается из
данный в установленном порядке акт управомоченного на то органа 
государственной власти, органа местного самоуправления или дол
жностного лица, устанавливающий правовые нормы (правила по
ведения), обязательные для неопределенного круга лиц, рассчи
танные на неоднократное применение, действующие независимо 
от того, возникли или прекратились конкретные правоотноше
ния, предусмотренные актом. Под правовым актом индивидуаль
ного характера понимается акт, устанавливающий, изменяющий 
или отменяющий права и обязанности конкретных лиц.

Обращает на себя внимание то обстоятельство, что в качестве 
возможных источников нормативных правовых актов названы не 
только государственные органы и органы власти местного само
управления, но и должностные лица.

Между тем законодательный процесс детально регламентиро
ван в тексте Конституции РФ и состоит в следующем: законопро
екты федеральных конституционных законов вносятся в Государ- 
ственную Думу (ч. 2 ст. 104 Конституции РФ), а затем передаются 
на рассмотрение Совета Федерации, федеральные законы прини
маются Государственной Думой (ч. 1 ст. 105 Конституции РФ). 
Субъекты права законодательной инициативы и порядок внесе
ния законопроектов в Государственную Думу определены ст. 104 
Конституции РФ. Право законодательной инициативы принадле
жит Президенту Российской Федерации, Совету Федерации, чле
нам Совета Федерации, депутатам Государственной Думы, Пра
вительству Российской Федерации, законодательным (представи
тельным) органам субъектов Российской Федерации. Право зако
нодательной инициативы принадлежит также Конституционному
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Суду Российской Федерации, Верховному Суду Российской Фе
дерации и Высшему Арбитражному Суду Российской Федерации 
по вопросам их ведения. Таким образом, нормативный правовой 
акт может приниматься в определенном конституционном поряд
ке и не должностным лицом, а исключительно законодательным 
органом власти РФ или субъекта РФ.

Кроме того, существует Доклад о состоянии законодательства в 
Российской Федерации, в котором указывается, что законодатель
ство — это многозначное явление, а законодательный процесс пред
ставляет собой многоуровневую сложную систему взаимоотноше
ний органов конституционного партнерства; основу законодатель
ства Российской Федерации наряду с Конституцией Российской 
Федерации составляют федеральные конституционные законы и 
федеральные законы. В их подготовке принимают участие органы 
государственной власти Российской Федерации и субъектов Рос
сийской Федерации; все без исключения субъекты законодатель
ного процесса независимо от степени их участия в работе над со
зданием законов несут публичную ответственность перед един
ственным источником власти в Российской Федерации — россий
ским народом211.

Таким образом, в части допущения возможности издания нор
мативно-правового акта должностным лицом Пленумом Верхов
ного Суда РФ допущена ошибка; в вопросах природы законотвор
ческой деятельности, порядка и субъектов принятия нормативных 
правовых актов следует руководствоваться положениями Консти
туции РФ. Конечно, вопрос достаточно сложный, но еще В. Ива
новский писал: «Не так легко разграничить закон и администра
тивное распоряжение: по крайней мере, не все административные 
распоряжения поддаются такому разграничению. Наиболее легко 
отличить от закона те распоряжения, которые издаются админис
тративными органами субъекта верховной власти в видах разъяс
нения закона и осуществления его в жизни; такие распоряжения 
должны быть основаны на законе, они не должны ему противоре
чить и не должны идти далее того, что устанавливает закон. От 
судебных решений они отличаются тем, что приложимы не к од
ному какому-либо случаю, но нередко к целой категории отноше

211 Совет Федерации. Доклад о состоянии законодательства в Россий
ской Федерации. Законодательное обеспечение основных направлений 
внутренней и внешней политики. URL: http://www.council.gov.ru/print/ 
lawmaking/rcport/2005/13/index.html.
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ний. Распоряжения эти могут быть названы исполнительными, в 
отличие от административных распоряжений в тесном смысле слова 
(Verwaltungsverordnungen), которые определяют порядок деятель
ности государственных установлений, сообразуясь с установлен
ными на этот случай законами. Но некоторые распоряжения ни
чем не отличаются от законов; таковы исключительные распоря
жения (Nothverordnungen), издаваемые административными орга
нами в каких-либо исключительных или крайних случаях и затра
гивающие такие права, которые находятся под защитою закона, 
или создающие новые права и соответствующие им обязанности, 
или устанавливающие вообще то, что не предусмотрено законом, 
или отменяющие какие-либо законы. Такие распоряжения вре
менны, оправдываются исключительными условиями и должны 
быть рано или поздно санкционированы субъектом верховной го
сударственной власти. Случаи издания такого рода распоряжений 
должны быть, по возможности, точно определены законом»212.

Обозначив правовую природу нормативного правового акта, 
можно сделать вывод о сущности ненормативного правового акта, 
рассуждая «от противного» — это акт, изданный не законодатель
ным, а исполнительным органом власти, применительно не ко 
всем членам общества, а лишь к некоторым из них, к тому же 
однократно. Как отмечал В. Ивановский, «другую категорию рас
поряжений, трудно отграничиваемых по их содержанию от зако
на, составляют те распоряжения, которые издаются администра
тивными органами на основании делегации субъекта верховной 
власти и которые регулируют отношения, не санкционированные 
законом. Существенным моментом здесь является именно делега
ция или уполномочие со стороны субъекта государственной влас
ти. Если такого полномочия не существует, то и распоряжения не 
могут быть издаваемы»213.

Интересно, что разделение закона и указа присутствует в тео
ретических воззрениях Екатерины II, сформулированных ею в 
Наказе. Под законами она понимала «те установления, которые 
ни в какое время не могут перемениться», а указами являлось «все 
то, что для каких-либо делается приключений, и что только есть 
случайное, или на чью особу относящееся, и может со временем 
перемениться», а еще раньше, в феврале 1764 г., в 7-м пункте на

212 Ивановский В. Государственное право... URL: http://www.allpravo.ru/ 
library/doc 117p0/instmm2817/item2847.html.

213 Там же.
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каза генерал-прокурору кн. Вяземскому Екатерина высказывала 
схожую мысль, что надлежит «разделить [законы. — А. Т.] времен
ные и на персон данные от вечных и непременных, о чем уже 
было помышлено, но кроткость времени меня к произведению 
сего в действие не допустила»214.

В том же Законе Свердловской области предложено такое оп
ределение ненормативного правового акта: ненормативный (ин
дивидуальный) правовой акт — правовой акт, содержащий инди
видуальные предписания, рассчитанные на однократное приме
нение и адресованные конкретному лицу (лицам) — п. 3 ст. 2 За
кона. Как видно, не учтено лишь то, что «ненормативность» озна
чает отнесение вопросов издания таких актов органам исполни
тельной власти. В Постановлении Пленума Верховного Суда РФ 
от 27 апреля 1993 г. № 5 это упущение повторяется: под правовым 
актом индивидуального характера понимается акт, устанавлива
ющий, изменяющий или отменяющий права и обязанности конк
ретных лиц.

Обжалование ненормативных правовых актов производится 
действительно в другом порядке, и называется такой подвид про
изводства — «дела по заявлениям об оспаривании решений и дей
ствий (бездействия) органов государственной власти, органов ме
стного самоуправления, должностных лиц, государственных и му
ниципальных служащих»; однако поскольку все действия (бездей
ствие) государственных органов и иных властных образований 
всегда получают документарное оформление, в этом смысле нет 
необходимости вводить дополнительно отдельный порядок обжа
лования именно ненормативных правовых актов.

В п. 11 Постановления Пленума Верховного Суда РФ «О прак
тике рассмотрения судами дел об оспаривании нормативных пра
вовых актов полностью или в части» от 29 ноября 2007 г. № 48 
указывается, что судья отказывает в принятии заявления об оспа
ривании нормативно-правового акта в том случае, если в заявле
нии гражданина или организации оспаривается полностью или в 
части нормативный правовой акт, очевидно не затрагивающий их 
права и свободы.

В этой связи возникает вопрос: каким образом нормативный 
правовой акт, содержащий правило поведения, обязательное для

214 Тесля А.А. Источники (формальные) гражданского права Россий
ской Империи в XIX — начале XX века. М.: Статут, 2003. 60 с. URL: http:// 
civil-law.narod.ru/wissled/teslya/indexl.html.
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неопределенного круга лиц, может очевидно не затрагивать права 
и свободы заявителя?

Помимо того, что термин «очевидно» не может быть использо
ван в юридической сфере вообще (так как это чисто субъектив
ное, оценочное понятие), понятие «неопределенный круг лиц», 
являющееся легальным, в законодательстве, просим прощения за 
каламбур, не определено.

Однако существует Письмо Федеральной антимонопольной 
службы от 5 апреля 2007 г. № АЦ /4624 за подписью А.Ю. Цари- 
ковского, в котором сказано, что под неопределенным кругом лиц 
понимаются те лица, которые не могут быть заранее определены в 
качестве... конкретной стороны правоотношения215.

Следовательно, отказ в принятии заявления по мотиву очевид
ного отсутствия правовой связи между статусом заявителя и свой
ствами оспариваемого правового акта, по нашему мнению, явля
ется незаконным, и здесь, конечно, в первую очередь надо ставить 
вопрос не об отмене вышеуказанного Постановления, а об изме
нении содержания ст. 134 ГПК РФ.

При этом на страницах настоящего исследования мы уже отме
чали, что существует Определение Конституционного суда РФ от 
12.05.2005 № 244-0 «По жалобе граждан Вихровой Любови Алек
сандровны, Каревой Екатерины Ивановны и Масловой Валенти
ны Николаевны на нарушение их конституционных прав пунктом 
1 части первой статьи 134, статьями 220 и 253 Гражданского про
цессуального кодекса Российской Федерации» («Вестник Консти
туционного Суда РФ»), которым установлено, что положения ч. 1 
п. 1 ст. 134 ГПК РФ, определяющие, что суд отказывает в приня
тии искового заявления в том случае, если заявление предъявле
но в защиту прав, свобод или законных интересов другого лица 
государственным органом, органом местного самоуправления, 
организацией или гражданином, которым настоящим Кодексом 
или другими федеральными законами не предоставлено такое 
право; в заявлении, поданном от своего имени, оспариваются 
акты, которые не затрагивают права, свободы или законные ин
тересы заявителя, признаны не соответствующими Конституции 
РФ в том смысле, что указанные основания подлежат установле
нию в процессе разбирательства дела, а не на этапе обращения к 
суду с заявлением — как видно, по неизвестным причинам зако

215 URL: http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW; 
n=68032.
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нодательная практика вплоть до настоящего времени не воспри
няла данное положение.

Как отмечается в ст. 251 ГПК РФ, правом на обращение с заяв
лением об оспаривании нормативно-правового акта обладают сле
дующие субъекты: граждане, организации и прокурор; в ст. 192 
АПК РФ данное право закреплено за гражданами, организация
ми, прокурором, государственными органами, органами местного 
самоуправления, иными органами и другими лицами.

Анализ этих положений дает основания для постановки двух 
вопросов: во-первых, почему из числа субъектов права на оспари
вание нормативно-правовых актов в судах общей юрисдикции 
исключены само государство в лице его органов и органы муни
ципальной власти по вопросам их ведения; во-вгорых, что подра
зумевает законодатель под формулировкой «иные лица» и «иные 
органы»?

Вероятно, последнее вызвано желанием законодателя в полной 
мере соблюсти конституционное право каждого на обращение за 
судебной защитой.

Ответ же на первый вопрос следующий.
Прежде всего, государство не исключено из числа лиц, име

ющих право на обращение за судебной защитой по публичным 
делам — и в нормах ГПК РФ, и в АПК РФ такое право предостав
лено прокурору. Это одновременно и правильно, и неправильно.

Государство должно быть исключено из числа субъектов, име
ющих право на оспаривание нормативных правовых актов.

Мы обосновываем свое мнение тем, что по таким делам госу
дарство само всегда является ответной стороной. Категория «спор» 
подразумевает наличие как минимум двух сторон с противопо
ложными интересами. В делах об оспаривании нормативного пра
вового акта одной из сторон (истцом) является гражданин, орга
низация, другой (ответчиком) — само государство, так как оспари
ваются его акты, распространяющие свое действие на неограни
ченный круг субъектов, в том числе и на государственные органы, 
должностных лиц, государственных и муниципальных служащих.

С другой стороны, поскольку речь идет о гражданском процес
се, в котором предусмотрена возможность инициирования судо
производства не только самим непосредственным правообладате
лем, а в определенных случаях также прокурором в порядке ст. 45 
ГПК РФ (заявление в защиту прав, свобод и законных интересов 
гражданина может быть подано прокурором только в случае, если
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гражданин по состоянию здоровья, возрасту, недееспособности и 
другим уважительным причинам не может сам обратиться в суд. 
Указанное ограничение не распространяется на заявление проку
рора, основанием для которого является обращение к нему граж
дан о защите нарушенных или оспариваемых социальных прав, 
свобод и законных интересов в сфере трудовых (служебных) отно
шений и иных непосредственно связанных с ними отношений; 
защиты семьи, материнства, отцовства и детства; социальной за
щиты, включая социальное обеспечение; обеспечения права на 
жилище в государственном и муниципальном жилищных фондах; 
охраны здоровья, включая медицинскую помощь; обеспечения 
права на благоприятную окружающую среду; образования — ч. 1 
ст. 45 ГПК РФ), а также потому, что зачастую нарушение прав и 
свобод граждан в сфере трудовых (служебных) отношений и иных 
непосредственно связанных с ними отношений; отношений по 
защите семьи, материнства, отцовства и детства; социальной за
щите, включая социальное обеспечение; обеспечения права на 
жилище в государственном и муниципальном жилищных фондах; 
охраны здоровья, включая медицинскую помощь; обеспечения 
права на благоприятную окружающую среду сопряжено с издани
ем субъектом РФ или органом местного самоуправления того или 
иного нормативного правового акта, следует признать правиль
ным его включение в состав лиц, перечисленных в ч. 1 ст. 251 
ГПК РФ.

В то же время исключение же из состава лиц, указанных в ч. 1 
ст. 251 ГПК РФ, органов местного самоуправления противоречит 
смыслу ч. 2 ст. 3 Конституции РФ (народ осуществляет свою власть 
непосредственно, а также через органы государственной власти и 
органы местного самоуправления), ст. 12 Конституции РФ (в Рос
сийской Федерации признается и гарантируется местное самоуп
равление. Местное самоуправление в пределах своих полномочий 
самостоятельно; органы местного самоуправления не входят в си
стему органов государственной власти) и положению ч. 5 ст. 7 
Федерального закона Российской Федерации от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуп
равления в Российской Федерации»: если орган местного самоуп
равления полагает, что федеральный закон или иной норматив
ный правовой акт Российской Федерации либо закон или иной 
нормативный правовой акт субъекта Российской Федерации по 
вопросам организации местного самоуправления и (или) установле
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ния прав, обязанностей и ответственности органов местного са
моуправления и должностных лиц местного самоуправления не 
соответствует Конституции Российской Федерации, федеральным 
конституционным законам, федеральным законам, договорам о 
разграничении предметов ведения и полномочий между органами 
государственной власти Российской Федерации и органами госу
дарственной власти субъекта Российской Федерации, вопрос о со
ответствии федерального закона или иного нормативного право
вого акта Российской Федерации либо закона или иного норма
тивного правового акта субъекта Российской Федерации по воп
росам организации местного самоуправления и (или) установле
ния прав, обязанностей и ответственности органов местного са
моуправления и должностных лиц местного самоуправления Кон
ституции Российской Федерации, федеральным конституционным 
законам, федеральным законам, договорам о разграничении пред
метов ведения и полномочий между органами государственной 
власти Российской Федерации и органами государственной влас
ти субъекта Российской Федерации разрешается соответствующим 
судом.

Таким образом, предлагаем ч. 1 ст. 251 ГПК РФ в целях приве
дения ее содержания в соответствие с действующим законодатель
ством изложить следующим образом: гражданин, организация, 
считающие, что принятым и опубликованным в установленном 
порядке нормативным правовым актом органа государственной 
власти, органа местного самоуправления или должностного лица 
нарушаются их права и свободы, гарантированные Конституцией 
Российской Федерации, законами и другими нормативными пра
вовыми актами, а также прокурор в пределах своей компетенции 
и органы местного самоуправления по вопросам оспаривания нор
мативных правовых актов субъекта Федерации вправе обратиться 
в суд с заявлением о признании этого акта противоречащим зако
ну полностью или в части.

Отметим здесь и то, что, как мы уже указывали, споры, одной 
стороной которых является государство в целом, подлежат рас
смотрению в Конституционном Суде РФ, однако при этом акты 
субъектов Федерации, на наш взгляд, также могут свободно счи
таться актами самого государства в силу положения ч. 1 ст. 67 
Конституции РФ (территория Российской Федерации включает в 
себя территории ее субъектов), и в этом кроется еще одно проти
воречие и слагаемое основы «конкуренции» судов общей юрис
дикции, арбитражных судов и Конституционного Суда РФ.
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Что же касается дел об оспаривании ненормативных правовых 
актов, решений и действий (бездействия) должностных лиц, госу
дарственных и муниципальных служащих, то государство в лице 
прокурора, безусловно, должно иметь право инициировать такое 
судебное производство. Однако об этом мы будем говорить ниже.

Таким образом, принцип иерархии нормативных правовых ак
тов, провозглашенный высшими судебными органами в качестве 
критерия разграничения подведомственности споров между суда
ми общей юрисдикции, арбитражными судами и Конституцион
ным Судом РФ, не может быть безоговорочно принят в силу того, 
что взаимная прямая подчиненность нормативно-правовых актов 
означает в случае противоречия нижестоящего по юридической 
силе акта вышестоящему одновременное противоречие этого акта 
Конституции РФ, вопросы же соответствия иных законов Кон
ституции РФ разрешаются исключительно Конституционным Су
дом РФ.

Поэтому оспаривание любого нормативного правового акта, 
в конечном счете сводится к проверке соответствия его Конститу
ции РФ, а в Постановлении Конституционного Суда РФ от 
16.06.1998 по делу о толковании отдельных положений ст. 125—127 
Конституции РФ сказано: поскольку полномочия Конституцион
ного Суда РФ закреплены специально в Конституции РФ, по
стольку «конституционное судопроизводство» других судов без их 
конституционного закрепления исключается.

Считаем, что вопросы оспаривания нормативных правовых ак
тов в РФ должны быть закреплены в качестве исключительной 
юридической компетенции Конституционного Суда РФ.

Следующая категория дел, разрешаемых судами общей юрис
дикции в порядке производства по делам, вытекающим из пуб
личных правоотношений — это правосудие по заявлениям об ос
паривании решений и действий (бездействия) органов государ
ственной власти, органов местного самоуправления, должностных 
лиц, государственных и муниципальных служащих.

В соответствии с положением ч. 1 ст. 254 ГПК РФ гражданин, 
организация вправе оспорить в суде решение, действие (бездей
ствие) органа государственной власти, органа местного самоуп
равления, должностного лица, государственного или муниципаль
ного служащего, если считают, что нарушены их права и свободы. 
Гражданин, организация вправе обратиться непосредственно в суд 
или в вышестоящий в порядке подчиненности орган государствен
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ной власти, орган местного самоуправления, к должностному лицу, 
государственному или муниципальному служащему.

Поскольку в данном виде производства рассматриваются спо
ры граждан и организаций, с одной стороны, и государственных 
органов — с другой, возникает вопрос: не является ли он аналогом 
производства об оспаривании нормативных правовых актов на том 
основании, что в качестве ответчика, как мы показали, там всегда 
выступает государство? Иными словами, вопрос сводится к опре
делению статуса государственных органов, государственных и му
ниципальных служащих, а также к тому, можно ли считать их дей
ствия действиями самого государства? Если их действия являются 
действиями самого государства, тогда разграничение между про
изводством об оспаривании нормативных правовых актов и про
изводством об оспаривании решений и действий органов власти, 
государственных и муниципальных служащих будет проходить лишь 
по критерию характера обжалуемого акта — в одном случае он 
затрагивает интересы всего общества, в другом — отдельных лиц. 
Если же действия должностных лиц, государственных и муници
пальных служащих нельзя считать действиями самого государства, 
то, таким образом, государство также будет заинтересовано в ис
ходе дела, будет поддерживать позицию заявителя в части провер
ки законности обжалуемого действия (бездействия). Кроме того, 
государство в таком случае следует официально включить в число 
лиц, имеющих право обращаться в суд с заявлениями об оспари
вании решений и действий своих должностных лиц, государствен
ных и муниципальных служащих.

Государство, как мы уже говорили, является самостоятельным 
субъектом права.

Однако «субъект права» и «субъект правоотношения» — суть 
разные понятия. Способность иметь права и обязанности не озна
чает автоматически способность их реализовать.

Мы также говорили о том, что по своей правовой природе го
сударство, по аналогии с любым юридическим лицом как объеди
нением граждан, есть «правовая фикция». Таким образом, личное, 
непосредственное участие государства в целом в правоотношени
ях невозможно. Значит ли это, что для того, чтобы реализовать в 
действительности какой-либо свой правовой статус, государству 
необходимо прибегнуть к использованию института представитель
ства?
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Институт представительства, как известно, является межотрасле
вым и направлен в плоскость практической реализации субъекта
ми права своих правовых статусов216.

216 Мы не ставим себе целью рассмотрение и анализ института предста
вительства в рамках настоящей работы, тем более что указанные вопросы 
являются предметом научного исследования не одно десятилетие, что от
ражено во множестве работ большого числа исследователей проблем граж
данского права и процесса. Отметим лишь основные направления юриди
ческой мысли по вопросам представительства. Первоначально представи
тельство рассматривалось как институт гражданского права (см. работы 
М.В. Гордона, Н.И. Казанцева, Д.И. Мейера и др.). «В частности, поня
тие и сущность представительства в гражданском праве отдельные циви
листы рассматривали через призму договора доверенности в гражданском 
праве», -  указывает J1.A. Демидова (Демидова J1.A., Сергеев В.И. Адвока
тура в России: учебник для вузов. М.: Юстицинформ, 2006. 569 с. URL: 
http://yourlib.net/content/category/15/65/74/.) Затем формируются представ
ления о судебном представительстве, например, о судебном представитель
стве говорил Е.В. Васьковский. (Васьковский Е.В. Учебник гражданского 
процесса /  под ред., с предисл. В.А. Томсинова. М.: Зерцало, 2003. 464 с.) 
«В настоящее время в российской цивилистической науке можно выделить 
несколько дефиниций процессуально-правового представительства и его 
названий, сформулированных в течение последних почти пятидесяти лет с 
учетом правовых регламентаций, достижений теории и практики. Так, 
И.М. Ильинская и Л.Ф. Лесницкая понятие представительства в граж
данском процессе раскрывали через субъектный и деятельностный факто
ры как совершение от имени и в интересах представляемого (стороны, 
третьего лица) ряда процессуальных действий, направленных на убежде
ние суда в правильности заявленного требования или возражения против 
него, на доказывание обоснованности позиции представляемого им лица. 
(Ильинская И.М., Лесницкая Л.Ф. Судебное представительство в граждан
ском процессе. М.: Юрид. лит., 1964. С. 6.) Такой же подход к формулиро
ванию понятия судебного представительства проявляет и А.Ф. Клейнман. 
«Судебное представительство, — писал он, — в советском гражданском про
цессе есть выполнение от имени и в интересах сторон или третьих лиц 
процессуальных действий уполномоченным лицом». (Гражданский про
цесс /  под ред. М.Г. Авдюкова. М., 1970. С. 44.) Субъектно-деятельност
ный подход к понятию представительства проявляли и другие процессуа
листы. Формулируя его, М.А. Викут пишет: «Процессуальным представи
тельством признается совершение одним лицом в пределах предоставлен
ных ему полномочий процессуальных действий от имени и в интересах 
другого лица, участвующего в деле» (Викут М.А. Представительство в граж
данском процессе / /  Гражданский процесс /  под ред. К.С. Юдельсона. М.: 
Юрид. лит., 1972. С. 96.) Иной подход к пониманию представительства ха
рактерен для дефиниции, сформулированной А.А. Мельниковым.
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Еще М.В. Гордон указывал, что существо представительства 
состоит в том, что одно лицо отправляет юридическую деятель
ность вместо другого217. Такое понимание может быть распростра
нено как на сферу материальных правоотношений, так и на сферу 
процессуальных.

Что же касается видов представительства, то разные ученые 
выделяют различное количество видов («В суде, в зависимости от 
основания возникновения, различают следующие виды предста
вительства: а) законное; б) добровольное; в) на основании устава, 
положения и других специальных актов; г) общественное»218, — 
указывает М.А. Викут; «Представляется, что наиболее понятной и 
логичной является классификация представительства в зависимо
сти от фактического состава, определяющего основания его воз
никновения. По основаниям возникновения представительство 
подразделяется на законное, договорное, общественное и по на

«Институт судебного представительства есть регламентированные норма
ми гражданского процессуального законодательства права сторон и дру
гих участвующих в деле лиц поручать ведение дела, осуществление части 
или всех субъективных прав и обязанностей указанным в законе дееспо
собным лицам». (Мельников А.А. Понятие представительства в граждан
ском процессе / /  Курс советского процессуального права /  ред. колл.:
А.А. Мельников, Т.Е. Абова, П.П. Гуреев [и др.]: в 2 т. М.: Наука, 1981. 
Т. 1. С. 299.) «Во-первых, во всех дефинициях представительство увязы
вается с деятельностью в суде лиц, уполномоченных на то сторонами или 
третьими лицами. Во-вторых, осуществление представителем субъектив
ных прав и обязанностей доверителя происходит только в пределах, опре
деленных доверителем. В-третьих, выполняя свои обязанности, предста
витель вступает в процессуальные правоотношения как с доверителем, 
так и с судом. Эти отношения опосредуются процессуальным правом, но 
не только с доверителем и судом, а и с другими субъектами гражданского 
процесса.

В-четвсртых, представительство в гражданском праве и представитель
ство в гражданском процессе тесно между собой связаны, а в единстве 
образуют междисциплинарный цивилистический институт представитель
ства, сохраняя свою отраслевую самостоятельность и особенности», — 
резюмирует Л.А. Демидова (Демидова Л.А., Сергеев В.И. Адвокатура в 
России: учебник для вузов). — Е.М.

217 Гордон М.В. Представительство в гражданском праве. СПб., 1879. 
С. 8. Цит. по: Адвокат в уголовном процессе. М.: Новый юрист, 1997. 
С. 13.

218 Гражданский процесс: учебник /  под ред. М.А. Викут. М.: Юрист, 
2004. С. 109. (автор гл. — М.А. Викут).
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значению»219, — пишет В. В. Ярков; «В зависимости от того, на 
основе каких отношений возникают основания представительства, 
оно бывает: законное или обязательное представительство... доб
ровольное или договорное представительство... представительство 
общественных организаций, которые выступают в защиту своих 
членов»220, -  отмечают И.П. Гришин, И.И. Гришина). Мы же при
соединимся к мнению А.А. Власова221, что следует выделять всего 
два самостоятельных, отдельных вида представительства — обяза
тельное и добровольное.

Обязательное представительство имеет место там и тогда, когда 
реализация субъектом своего того или другого правового статуса 
«своими силами» невозможна в силу различных причин. «Рассмат
риваемый вид судебного представительства называется законным 
потому, что представляемый в силу различных причин не в состо
янии самостоятельно выбрать себе представителя»222, — рассужда
ет Г.Л. Осокина.

Что до государства, то личная реализация им своих прав и обя
занностей невозможна, как уже указывалось, в силу его правовой 
природы, имеющей характер правовой фикции. Следовательно, 
во всех случаях оно будет вынуждено действовать через своих за
конных представителей. Д.И. Мейер так и писал: «Как и каждое 
другое юридическое лицо, казна действует через представителя. 
Ближайшим и верховным представителем казны является госу
дарь. Но присутственные места и должностные лица суть также 
представители казны, и можно сказать, что всякое присутствен
ное место есть представитель казны, так как нет ни одного при
сутственного места, которое не распоряжалось бы каким-либо ка
зенным имуществом. Хотя преимущественно делами казны заве
дуют Министерство финансов и Министерство земледелия и го
сударственных имуществ, а потому и учреждения этих министерств 
по преимуществу считаются представителями казны. Каким обра

219 Гражданский процесс: учебник (отв. ред. проф. В.В. Ярков). М.: 
Волтере Клувер, 2004. С. 50.

220 Гражданский процесс. Вопросы и ответы: учебное пособие /  под 
ред. М.К. Треушникова. М., 2000. С. 24.

221 Власов А.А. Гражданское процессуальное право: учебник. М., 2003.
С. 64.

222 Осокина Г.Л. Понятие, виды и основания законного представитель
ства/ / Российская юстиция. 1998. № 1. С. 43-44. URL: http://www.juristlib.ru/ 
book 273.html.

150

http://www.juristlib.ru/


зом действуют представители казны — это определяется положи
тельным законодательством. Большей частью деятельность пред
ставителей казны основана на коллегиальном начале, только от
дельные должностные лица действуют бюрократически. Но не
редко высказывается мнение, что различные присутственные мес
та суть также юридические лица; высказывается даже мнение, что 
в каждом должностном лице важно отличать физическую личность 
от юридической, что должность есть также юридическое лицо, 
а чиновник, служащий — представитель, орган этого лица. Однако 
такое воззрение нельзя считать справедливым: все присутствен
ные места и все должностные лица действуют именем государ
ства, служат его органами, и потому нельзя признать их самосто
ятельными юридическими лицами, а личность их сводится к лич
ности обширного союза — государства»223.

В современной специальной литературе применительно к воп
росам реального осуществления государством своих функций рас
пространено понятие «государственного механизма». Подчас оно 
заменяется понятием «государственного аппарата»224.

В.А. Козлов определяет механизм государства как систему ор
ганов и учреждений, посредством которых обеспечивается выпол
нение внутренних и внешних функций государства225. Весьма точ
ным представляется следующее определение: «механизм является 
структурным и предметным олицетворением государства, пред
ставляет собой материальное вещество, из которого оно состоит», 
«механизм суть деятельное, постоянно функционирующее выра
жение государства»226.

Структурным элементом государственного механизма, или ап
парата, является государственный орган. Орган государства — это 
составная часть механизма государства, имеющая в соответствии 
с законом собственную структуру, определенные полномочия по 
управлению конкретной сферой общественной жизни и органи

223 Мейер Д.И. Русское гражданское право: в 2 ч. М.: Статут, 2003. 
(Классика российской цивилистики.) URL: http:// civil.consultant.ru/elib/ 
books/45/ page_7. ht ml.

224 Теория государства и права: учебник для юрид. вузов /  под ред. 
проф. В.М. Корельского и В.Д. Перевалова. 2-е изд., изм. и доп. М.: 
НОРМА, 2000. С. 158.

225 Козлов В.А. Лекции по общему государственному праву. Л., 1989.
С. 211.

226 Теория государства и права: учебник для юрид. вузов /  под ред. 
проф. В.М. Корельского и В.Д. Перевалова. С. 157.
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чески взаимодействующая с другими частями государственного 
механизма, образующими единое целое227. Классифицируют орга
ны государства обычно на следующие четыре вида: органы госу
дарственной власти, органы государственного управления, суды и 
контрольно-надзорные органы228.

Итак, учитывая, что орган государственной власти представля
ет собой структурную составляющую государства, нельзя говорить 
о том, что он является представителем государства, так как пред
ставитель, что явствует и «слышится» из самого этого слова, есть 
нечто «извне», а все действия или бездействия какой-либо части 
структуры явления есть действия или бездействия самого этого 
явления (не случайно наименование — «орган» государства, по 
аналогии с органом живого организма).

Здесь та же самая параллель с юридическими лицами — говоря 
о представительстве юридических лиц, Г.Л. Осокина, например, 
пишет: «К числу договорных представителей сторон и третьих лиц 
относятся юрисконсульты, а также иные работники организаций 
по делам этих организаций. Необходимо иметь в виду, что трудо
вой договор является основанием договорного представительства 
лишь в тех случаях, когда в качестве представителей юридических 
лиц выступают работники юридического отдела или службы, по
тому что защита прав и законных интересов юридического лица- 
организации входит в круг их трудовых (служебных) обязаннос
тей. Что касается остальных работников юридического лица, то в 
случае принятия ими на себя представительских функций основа
нием договорного представительства выступает не трудовой дого
вор, а гражданско-правовой договор поручения, который может 
быть возмездным и безвозмездным»229. Однако при этом возника
ет вопрос: каким образом юридическое лицо может реализовать 
свое право участвовать в гражданском судопроизводстве лично, 
ведь любой его орган действует на основании гражданского дого
вора того или иного вида?

В этом свете выходит, что положение ч. 2 ст. 48 ГПК РФ (дела 
организаций ведут в суде их органы, действующие в пределах пол
номочий, предоставленных им федеральным законом, иными пра

227 Хропанюк В.Н. Теория государства и права. М., 1998. С. 139.
228 Комаров С.А. Общая теория государства и права. М., 1994. С. 178.
229 Осокина Г.Л. Курс гражданского судопроизводства России. Общая 

часть: учебное пособие. Томск: Изд-во Томского университета, 2002.
С. 261.
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вовыми актами или учредительными документами, либо предста
вители) неверно, так как оно трактует представительство органи
заций его органами в качестве вида представительства, отличного 
от договорного.

Полагаем, можно сделать единственно верный вывод, заключа
ющийся в том, что действия органов юридического лица рассмат
риваются законодателем как действия самой этой организации; 
точно так же действия государственных органов власти есть дей
ствия самого государства в целом.

Но государственные органы, в свою очередь, также являются 
«юридическими фикциями» и «инструментом», посредством ко
торого они совершают юридически значимые действия, предста
ют должностные лица, государственные и муниципальные слу
жащие.

Отечественный законодатель очень широко использует поня
тие должностного лица, оно является межотраслевым понятием, 
однако легальное его закрепление отсутствует, что порождает, ко
нечно, определенные трудности.

В Уголовном кодексе230 (ст. 285, прим. 1) под должностными 
лицами признаются лица, постоянно, временно или по специаль
ному полномочию осуществляющие функции представителя вла
сти либо выполняющие организационно-распорядительные, ад
министративно-хозяйственные функции в государственных орга
нах, органах местного самоуправления, государственных и муни
ципальных учреждениях, а также в Вооруженных силах Российс
кой Федерации, других войсках и воинских формированиях Рос
сийской Федерации.

В Кодексе об административных правонарушениях231 (ст. 2.4) 
под должностным лицом следует понимать лицо, постоянно, вре
менно или в соответствии со специальными полномочиями осу
ществляющее функции представителя власти, то есть наделенное 
в установленном законом порядке распорядительными полномо
чиями в отношении лиц, не находящихся в служебной зависимо
сти от него, а равно лицо, выполняющее организационно-распо
рядительные или административно-хозяйственные функции в го
сударственных органах, органах местного самоуправления, госу

230 Уголовный кодекс Российской Федерации от 13.06.1996 № 63-ФЗ 
в ред. от 06.12.2007.

231 Кодекс Российской Федерации об административных правонару
шениях от 30.12.2001 № 195-ФЗ в ред. от 06.12.2007.
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дарственных и муниципальных организациях, а также в Воору
женных силах Российской Федерации, других войсках и воинских 
формированиях Российской Федерации.

В п. 1 ст. 2 Федерального закона «Об общих принципах органи
зации местного самоуправления в Российской Федерации» под 
должностным лицом местного самоуправления признается выбор
ное либо заключившее контракт (трудовой договор) лицо, наде
ленное исполнительно-распорядительными полномочиями по ре
шению вопросов местного значения и (или) по организации дея
тельности органа местного самоуправления.

Как видно, понятие должностного лица законодатель распрос
траняет только на властные правоотношения.

Мы согласны с таким подходом, однако отметим, что ряд уче
ных предлагает распространить понятие должностного лица не 
только на сферу публичных правоотношений, но и применить его 
к любым организациям граждан независимо от форм собственно
сти. Так, А.В. Ш нитенков в своем докладе «Законодательное оп
ределение должностного лица в УК России», сделанном на кон
ференции «Уголовное право: прошлое, настоящее, будущее», зая
вил: «Роль службы во всех организациях — государственных и не
государственных — идентична... На мой взгляд, определение дол
жностного лица может выглядеть так: “Должностными лицами 
признаются лица, постоянно или временно занимающие в орга
низациях независимо от формы собственности должности, свя
занные с выполнением: а) организационно-распорядительных 
функций, которые выражаются в осуществлении руководства под
чиненных по службе лиц; б) административно-хозяйственных фун
кций, которые выражаются в осуществлении полномочий по уп
равлению и распоряжению имуществом; в) функций представите
ля власти, выражающихся в наделении в установленном законом 
порядке распорядительными полномочиями в отношении физи
ческих лиц, не находящихся в служебной зависимости, а также 
юридических лиц независимо от их ведомственной подчиненнос
ти; г) а равно лица, не занимающие должностей, связанных с вы
полнением соответствующих функций, но осуществляющие такие 
функции по специальному полномочию”»232.

232 Шнитенков А.В. Законодательное определение должностного лица 
России / /  Уголовное право: прошлое, настоящее, будущее: конф. URL: 
http: / /  mendeleevo-i.narod.ru/lico.html.
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На наш взгляд, правовая категория «должность» применима 
исключительно к публичным правоотношениям, то есть, напом
ним, таким правовым отношениям, в которых во взаимодействие 
приходят неравные правовые статусы субъектов, следствием чего 
является строжайшее императивное регулирование таких взаимо
действий; отношения же граждан, организаций, с одной стороны, 
с работником негосударственной организации — с другой — суть 
частные правоотношения.

Поэтому наиболее верными считаем такие определения поня
тия должностного лица, как, например: должностными лицами 
следует признавать служащих государственных, кооперативных или 
общественных организаций, предприятий, учреждений, наделен
ных государственно-властными полномочиями либо уполномочен
ных на совершение юридически значимых действий (С.П. Мав
рин, И.П. Плиев, О.В. Смирнов233); должностные лица — это госу
дарственные служащие, на которых в качестве служебных обязан
ностей возложено постоянное выполнение публичных функций, 
т. е. обеспечивающих общий, государственный интерес (А.И. Ели- 
стратов234); И.Н. Пахомов определяет должностных лиц как госу
дарственных служащих — субъектов государственно-властных пол
номочий235; должностное лицо — это, как правило, член коллекти
ва, который осуществляет от имени государства в целом, госу
дарственного органа или общественной организации правомерные 
действия, связанные с управлением людьми или с движением мате
риальных ценностей (В.Н. Кудрявцев и В.П. Казимирчук236); очень 
емкое определение должностного лица предложено Ю.Н. Старило- 
вым: «Должностное лицо — это гражданин Российской Федера

233 Маврин С.П., Плиев И.П. Понятие должностного лица в советском 
трудовом праве / /  Правоведение. 1983. № 4. С. 2; Смирнов О.В. О право
вом статусе рабочих и служащих / /  Сов. гос. и право. 1974. № 3. С. 43.

234 Елистратов А.И. Должностное лицо и гражданин / /  Правоведение. 
1994. № 1. С. 86—87 (перепечатка из сб. Вопросы административного пра
ва. Кн. 1 /  под ред. А.И. Елистратова. М., 1916. С. 76—89).

235 Пахомов И.Н. Виды советских государственных служащих, их права 
и обязанности. Львов, 1965. С. 56. Цит. по: Кычков В.И. К вопросу о 
понятии должностного лица таможенных органов / /  Ученые записки 
Санкт-Петербургского филиала РТА. 2001. № 3. С. 48—60. URL: http:// 
www.tam-zap.ru/n_3_ 16 2001/Ki4kov.htm#_ftn7.

236 Кудрявцев В.Н., Казимирчук В.П. Современная социология права. 
М., 1997. С. 170. Цит. по: Кычков В.И. Указ. соч. URL: http://www.tam- 
zap.ru/n_3_l 6_2001/Ki4kov.htm#_ftn7.
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ции, который занимает должность в государственных органах и / 
или органах местного самоуправления, в государственных и му
ниципальных учреждениях и т. д.; реализует властные полномо
чия; представляет государство и муниципальные образования; 
имеет, как и все государственные и муниципальные служащие, 
права, обязанности, ограничения и запреты по службе; может при
менять меры принуждения; реализует полномочия по наложению 
дисциплинарных взысканий; может издавать административные 
акты; осуществляет контрольно-надзорные полномочия; может 
быть субъектом повышенной юридической ответственности»237.

Нельзя не отметить Постановление Пленума Верховного Суда 
СССР от 30.03.1990, которое вполне точно отражает правовую сущ
ность категории «должностное лицо»: к представителям власти 
относятся работники государственных органов и учреждений, на
деленные правом в пределах своей компетенции предъявлять тре
бования, а также принимать решения, обязательные для исполне
ния гражданами или предприятиями, учреждениями, организаци
ями независимо от их ведомственной принадлежности и подчи
ненности (народные депутаты, председатели, их заместители и 
члены исполнительных комитетов Советов народных депутатов, 
судьи, прокуроры, следователи, арбитры, работники милиции, 
государственные инспекторы и контролеры, лесничие и др.). Под 
организационно-распорядительными обязанностями следует по
нимать функции по осуществлению руководства трудовым кол
лективом, участком работы, производственной деятельностью от
дельных работников (подбор и расстановка кадров, планирование 
работы, организация труда подчиненных, поддержание трудовой 
дисциплины и т. п.). Такие функции, в частности, осуществляют 
руководители министерств, ведомств, государственных, коопера
тивных, общественных предприятий, учреждений, организаций и 
их заместители, руководители структурных подразделений (началь
ники цехов, заведующие отделами, лабораториями, кафедрами, их 
заместители и т. п.), руководители участков работ (мастера, про
рабы, бригадиры). Под административно-хозяйственными обязан
ностями следует понимать полномочия по управлению или распо
ряжению государственным, кооперативным или общественным 
имуществом: установление порядка его хранения, переработки, 
реализации, обеспечение контроля за этими операциями, органи
зация бытового обслуживания населения и т. д. Такими полномо

237 Старилов Ю.Н. Служебное право: учебник. М., 1996. С. 380—381.
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чиями в том или ином объеме обладают начальники планово-хо
зяйственных, снабженческих, финансовых отделов и служб и их 
заместители, заведующие складами, магазинами, мастерскими, 
ателье, ведомственные ревизоры и контролеры, заготовители и др. 
Наряду с лицами, выполняющими постоянно или временно влас
тные функции либо организационно-распорядительные или ад
министративно-хозяйственные обязанности в силу занимаемой 
должности, субъектом должностного преступления, в соответствии 
с законом, могут быть также лица, которые выполняют указанные 
обязанности в порядке осуществления возложенных на них пра
вомочными на то органами или должностными лицами специаль
ных полномочий (общественные контролеры и ревизоры, члены 
добровольных народных дружин, члены товарищеских судов, ру
ководители зарегистрированных в установленном порядке само
деятельных туристских и экскурсионных групп, тренеры спортив
ных обществ и команд и др.). Не являются субъектом должност
ного преступления те работники государственных, кооперативных 
и общественных организаций, предприятий, учреждений, кото
рые выполняют сугубо профессиональные или технические обя
занности. Если наряду с осуществлением этих обязанностей на 
данного работника в установленном порядке возложено и испол
нение организационно-распорядительных и административно-хо
зяйственных функций, то в случае их нарушения он может нести 
ответственность за должностное преступление (например, врач — 
за злоупотребление полномочиями, связанными с выдачей лист
ков нетрудоспособности или с участием в работе ВТЭК; призыв
ных комиссий; преподаватель — за нарушение обязанностей, воз
ложенных на него как на члена квалификационной или экзамена
ционной комиссии; учитель или воспитатель — за неисполнение 
возложенных на них обязанностей по обеспечению порядка и бе
зопасности во время проведения внеклассных мероприятий или 
занятий). Заключение договора между работником и администра
цией о полной материальной ответственности за сохранность вве
ренных ценностей само по себе не может служить основанием для 
признания этого работника субъектом должностного преступле
ния. Для этого необходимо также, чтобы наряду с обязанностями 
по непосредственному хранению имущества материально ответ
ственное лицо выполняло также функции по управлению или рас
поряжению им (организация доставки товаров, распределение их 
по другим снабженческим точкам и т. п.). Судам следует иметь в 
виду, что в случаях, когда действия должностного лица, связан
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ные с нарушением служебных полномочий, были совершены в 
целях предупреждения вредных последствий, более значительных, 
чем фактически причиненный вред, когда этого нельзя было сде
лать другими средствами, такие действия в соответствии с законо
дательством о крайней необходимости не могут быть признаны 
преступными. Суды должны иметь в виду, что лицо, временно 
исполняющее обязанности по определенной должности или осу
ществляющее специальные полномочия, может быть признано 
субъектом должностного преступления при условии, если указан
ные обязанности или полномочия возложены на данное лицо в 
установленном законом порядке.

Что же касается государственных и муниципальных служащих, 
то понятие государственного служащего закреплено в ст. 10 ФЗ 
«О системе государственной службы Российской Федерации» от 
27.05.2003: федеральный государственный служащий — гражданин, 
осуществляющий профессиональную служебную деятельность на 
должности федеральной государственной службы и получающий 
денежное содержание (вознаграждение, довольствие) за счет средств 
федерального бюджета; государственный гражданский служащий 
субъекта Российской Федерации — гражданин, осуществляющий 
профессиональную служебную деятельность на должности госу
дарственной гражданской службы субъекта Российской Федера
ции и получающий денежное содержание (вознаграждение) за счет 
средств бюджета соответствующего субъекта Российской Федера
ции. В случаях, предусмотренных федеральным законом, государ
ственный гражданский служащий субъекта Российской Федера
ции может получать денежное содержание (вознаграждение) так
же за счет средств федерального бюджета; а в ст. 3 ФЗ «О государ
ственной граж данской службе Российской Ф едерации» от 
27.07.2004238 содержится следующее положение: государственная 
гражданская служба Российской Федерации (далее также — граж
данская служба) — вид государственной службы, представляющей 
собой профессиональную служебную деятельность граждан Рос
сийской Федерации (далее — граждане) на должностях государ
ственной гражданской службы Российской Федерации (далее так
же — должности гражданской службы) по обеспечению исполне
ния полномочий федеральных государственных органов, государ
ственных органов субъектов Российской Федерации, лиц, заме
щающих государственные должности Российской Федерации,

238 URL: http://www.rg.m/2004/07/31/gossluzhba-dok.html.
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и лиц, замещающих государственные должности субъектов Рос
сийской Федерации (включая нахождение в кадровом резерве и 
другие случаи). Государственная гражданская служба Российской 
Федерации подразделяется на федеральную государственную граж
данскую службу (далее также — федеральная гражданская служба) 
и государственную гражданскую службу субъектов Российской 
Федерации (далее также -  гражданская служба субъектов Россий
ской Федерации). По действующему российскому законодатель
ству государственная и муниципальная служба взаимосвязаны 
(ч. 1 ст. 3 ФЗ «О системе государственной службы Российской 
Федерации») посредством единства основных квалификационных 
требований к должностям гражданской службы и должностям му
ниципальной службы; единства ограничений и обязательств при 
прохождении гражданской службы и муниципальной службы; един
ства требований к профессиональной подготовке, переподготовке 
и повышению квалификации гражданских служащих и муници
пальных служащих; учета стажа муниципальной службы при ис
числении стажа гражданской службы и стажа гражданской служ
бы при исчислении стажа муниципальной службы; соотноситель
ности основных условий оплаты труда и социальных гарантий граж
данских служащих и муниципальных служащих; соотносительно
сти основных условий государственного пенсионного обеспече
ния граждан, проходивших гражданскую службу, и граждан, про
ходивших муниципальную службу, и их семей в случае потери 
кормильца (ст. 7 ФЗ «О государственной гражданской службе Рос
сийской Федерации»).

Таким образом, государственные (муниципальные) служащие 
представляют собой как бы низшую ступень властной деятельно
сти — это правовые статусы лиц, руководимых другими лицами, в 
статусе должностных лиц в процессе осуществления ими управ
ленческой деятельности.

Итак, государство структурно представляет собой совокупность 
государственных органов, которые, в свою очередь, действуют че
рез своих должностных лиц.

Оспаривание решений и действий (бездействия) государствен
ного органа фактически означает оспаривание действий самого 
государства, поэтому инициировать данное производство совер
шенно логично предоставлено частным лицам (ч. 1 ст. 254 ГПК 
РФ -  гражданин, организация вправе оспорить в суде решение, 
действие (бездействие) органа государственной власти, органа 
местного самоуправления, должностного лица, государственного

159



или муниципального служащего, если считают, что нарушены их 
права и свободы; гражданин, организация вправе обратиться не
посредственно в суд или в вышестоящий в порядке подчиненнос
ти орган государственной власти, орган местного самоуправления, 
к должностному лицу, государственному или муниципальному 
служащему); в том же случае, когда речь идет об оспаривании 
решения или действия (бездействия) отдельного должностного 
лица, в компетенции которого находится соответствующее реше
ние или действие, право инициировать судебное разбирательство 
по данному факту должно также принадлежать и государству — 
вероятно, в лице прокурора.

Было бы заблуждением полагать, что государство и без обраще
ния к суду может принять меры в отношении нарушителя его прав — 
представляется, что оно также должно действовать в пределах тре
бований закона, в частности в случаях злоупотреблений должнос
тным лицом его служебным положением факт злоупотребления 
необходимо установить по суду.

Обжалование в суд действий или бездействий государственных 
(муниципальных) служащих имеет место тогда, когда спор возник 
по вопросам осуществления ими своих трудовых обязанностей.

Как указано в ст. 1 Закона РФ от 27 апреля 1993 г. № 4866-1 «Об 
обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и 
свободы граждан», ответственность государственного служащего 
наступает в связи с его обязанностью признавать, соблюдать и 
защищать права и свободы человека и гражданина в соответствии 
со ст. 3 Федерального закона от 27 мая 2003 г. № 58-ФЗ «О систе
ме государственной службы Российской Федерации», ст. 4, 15 и 
18 Федерального закона от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ «О государ
ственной гражданской службе Российской Федерации».

Нужно четко понимать, что «должностное лицо», равно как и 
«государственный (муниципальный) служащий» — это не конк
ретное физическое лицо, занимающее ту или иную государствен
ную должность, связанную с управлением, это — определенная 
правовая роль, правовой статус субъекта.

Статус этот детально, четко, полно и императивно (что вообще 
свойственно публичным правоотношениям) нормативно закреп
лен. Он, разумеется, ни в коем случае не направлен на нарушение 
прав граждан и организаций, ибо в таком случае «правая рука не 
знала бы, что делает левая», иными словами, должностные лица 
как выразители государственной воли должны совершать только 
те действия (бездействия), которые закреплены самим государ
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ством, только в лице другого его органа, и имеют целью не нару
шение, а, наоборот, соблюдение прав граждан и организаций.

Таким образом, статус должностного лица безупречен с точки 
зрения его статики.

Однако динамика, то есть его практическая реализация, может 
оказаться неправомерной в силу того, что воплощается этот статус 
физическим лицом, которое может быть как добросовестным, так 
и недобросовестным в этом смысле. Так что правильно рассужда
ет Н.Р. Скобычкина: «Под противоправной деятельностью следу
ет понимать действие либо бездействие федеральных государствен
ных органов, их должностных лиц, противоречащее нормам Кон
ституции Российской Федерации, федеральных конституционных 
законов, международных договоров, ратифицированных Россий
ской Федерацией, федеральных законов, указов Президента Рос
сийской Федерации, постановлений Правительства Российской 
Федерации, законов субъектов Российской Федерации, актов ми
нистерств и иных органов исполнительной власти и нарушающее 
субъективное право лица (физического или юридического), кото
рому причинен вред»239.

В свете наших рассуждений становится непонятно, почему од
ним из субъектов права на обращение в суд по делам об оспарива
нии решений и действий должностных лиц, государственных и 
муниципальных служащих не является прокурор — в данном слу
чае он представлял бы интересы самого государства, которому так 
же, как и любому другому субъекту, должно быть важно, чтобы 
закон неукоснительно соблюдался не только гражданами и орга
низациями, но и выразителями его воли.

В этом смысле весьма логичным кажется редакция ст. 32 Про
екта ФЗ «Кодекс административного судопроизводства Российс
кой Федерации»:

1. Прокурор вправе обратиться в суд с заявлением о признании 
несоответствующими федеральному закону, не действующими и 
не подлежащими применению законов субъектов Российской 
Федерации, иных нормативных правовых актов должностных лиц 
и органов государственной власти субъектов Российской Федера
ции, органов местного самоуправления.

2. Прокурор вправе также обратиться в суд с заявлением в за

239 Скобычкина Н.Р. Возмещение вреда, причиненного федеральными 
государственными органами, а также их должностными лицами: автореф. 
дис. ... канд. юрид. наук. Екатеринбург, 2007. С. 7.
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щиту прав гражданина, который по состоянию здоровья, возрасту, 
недееспособности и другим уважительным причинам не может сам 
обратиться в суд и дал согласие на представительство его интере
сов прокурором. Заявление в защиту недееспособного лица может 
быть подано без его согласия.

3. Прокурор, подавший заявление, пользуется всеми процессу
альными правами и выполняет все процессуальные обязанности 
лица, подавшего жалобу. В случае отказа прокурора поддерживать 
требование, предъявленное в защиту интересов другого лица, рас
смотрение дела по существу продолжается, если это лицо или его 
законный представитель не заявят об отказе от требований. При 
отказе дееспособного заявителя от заявления, поданного прокуро
ром, суд прекращает производство по делу.

Таким образом, положение ч. 1 ст. 254 ГПК РФ должно быть 
скорректировано и выглядеть следующим образом: гражданин, 
организация вправе оспорить в суде решение, действие (бездей
ствие) органа государственной власти, органа местного самоуп
равления, если считают, что нарушены их права и свободы. Граж
данин, организация и прокурор вправе оспорить в суде решение, 
действие (бездействие) должностного лица, государственного или 
муниципального служащего, если считают, что нарушены их пра
ва и свободы. Гражданин, организация и прокурор вправе обра
титься непосредственно в суд или в вышестоящий в порядке под
чиненности орган государственной власти, орган местного само
управления, к должностному лицу, государственному или муни
ципальному служащему.

Соответственно, необходимо также изменить содержание ст. 1 
Закона Российской Федерации от 27 апреля 1993 г. № 4866-1 «Об 
обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и 
свободы граждан» (каждый гражданин вправе обратиться с жало
бой в суд, если считает, что неправомерными действиями (реше
ниями) государственных органов, органов местного самоуправле
ния, учреждений, предприятий и их объединений, общественных 
объединений или должностных лиц, государственных служащих 
нарушены его права и свободы), включив в число субъектов права 
на обжалование действий, решений и бездействий должностных 
лиц, государственных и муниципальных служащих прокурора.

Это тем более необходимо в свете существования нормы ст. 45 
ГПК РФ: прокурор вправе обратиться в суд с заявлением в защиту 
прав, свобод и законных интересов граждан, неопределенного круга 
лиц или интересов Российской Федерации, субъектов Российской 
Федерации, муниципальных образований. Заявление в защиту прав,
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свобод и законных интересов гражданина может быть подано про
курором только в случае, если гражданин по состоянию здоровья, 
возрасту, недееспособности и другим уважительным причинам не 
может сам обратиться в суд. Указанное ограничение не распрост
раняется на заявление прокурора, основанием для которого явля
ется обращение к нему граждан о защите нарушенных или оспа
риваемых социальных прав, свобод и законных интересов в сфере 
трудовых (служебных) отношений и иных непосредственно свя
занных с ними отношений; защиты семьи, материнства, отцов
ства и детства; социальной защиты, включая социальное обеспе
чение; обеспечения права на жилище в государственном и муни
ципальном жилищных фондах; охраны здоровья, включая меди
цинскую помощь; обеспечения права на благоприятную окружаю
щую среду; образования.

Часть 1 ст. 251 ГПК РФ необходимо дополнить словами «орга
ны местного самоуправления» и закрепить в таком виде: гражда
нин, организация, считающие, что принятым и опубликованным 
в установленном порядке нормативным правовым актом органа 
государственной власти или органа местного самоуправления на
рушаются их права и свободы, гарантированные Конституцией 
Российской Федерации, законами и другими нормативными пра
вовыми актами, а также прокурор в пределах своих полномочий и 
органы местного самоуправления по опросам оспаривания нор
мативных правовых актов субъектов Федерации вправе обратить
ся в суд с заявлением о признании этого акта противоречащим 
закону полностью или в части.

Еще одна категория гражданских дел, рассматриваемая судами 
общей юрисдикции по правилам производства по делам, вытека
ющим из публично-правовых отношений, -  это дела по заявлени
ям о защите избирательных прав или права на участие в референ
думе граждан Российской Федерации.

Право избирать и быть избранным240 -  неотъемлемое право 
каждого гражданина РФ. Условие наделения им лишь одно — граж
данство РФ и дееспособность, поскольку представительство в из

240 Статья 32
1. Граждане Российской Федерации имеют право участвовать в управ

лении делами государства как непосредственно, так и через своих пред
ставителей.

2. Граждане Российской Федерации имеют право избирать и быть из
бранными в органы государственной власти и органы местного самоуп
равления, а также участвовать в референдуме.
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бирательных правоотношениях, подразумевающих прямое воле
изъявление лица по поводу его собственного мнения, невозмож
но241. Данное право непосредственно связано с конституционной 
свободой мысли и слова, является ее выражением.

3. Не имеют права избирать и быть избранными граждане, признан
ные судом недееспособными, а также содержащиеся в местах лишения 
свободы по приговору суда.

4. Граждане Российской Федерации имеют равный доступ к государ
ственной службе (Конституция РФ).

5. Граждане Российской Федерации имеют право участвовать в от
правлении правосудия.

241 Статья 3. Принципы проведения в Российской Федерации выборов 
и референдума

1. Гражданин Российской Федерации участвует в выборах на основе 
всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосо
вании.

2. Гражданин Российской Федерации участвует в референдуме на 
основе всеобщего равного и прямого волеизъявления при тайном голо
совании.

3. Участие гражданина Российской Федерации в выборах и референ
думе является свободным и добровольным. Никто не вправе оказывать 
воздействие на гражданина Российской Федерации с целью принудить 
его к участию или неучастию в выборах и референдуме либо воспрепят
ствовать его свободному волеизъявлению.

4. Гражданин Российской Федерации, проживающий за пределами ее 
территории, обладает всей полнотой избирательных прав при проведении 
выборов в федеральные органы государственной власти, а также обладает 
в полном объеме правом на участие в референдуме Российской Федера
ции. Дипломатические представительства, консульские учреждения Рос
сийской Федерации обязаны оказывать содействие гражданину Россий
ской Федерации в реализации установленных настоящим Федеральным 
законом, иным федеральным законом избирательных прав при проведе
нии выборов в федеральные органы государственной власти и права на 
участие в референдуме Российской Федерации.

5. Деятельность комиссий при подготовке и проведении выборов, ре
ферендума, подсчете голосов, установлении итогов голосования, определе
нии результатов выборов, референдума осуществляется открыто и гласно.

6. Иностранные граждане, за исключением случая, указанного в пун
кте 10 статьи 4 настоящего Федерального закона, лица без гражданства, 
иностранные юридические лица не вправе осуществлять деятельность, 
способствующую либо препятствующую выдвижению кандидатов, спис
ков кандидатов, избранию зарегистрированных кандидатов, выдвижению
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«Защита» избирательного права подразумевает, по общему пра
вилу, его первоначальное нарушение, имевшее место с точки зре
ния заявителя. Противоположной стороной в споре будет Цент
ральная избирательная комиссия РФ или комиссия субъекта РФ, 
местные комиссии.

ЦИ К является независимым коллегиальным органом власти, 
обеспечивающим и организующим подготовку и проведение вы
боров и референдумов. Центральная избирательная комиссия Рос
сийской Федерации действует на постоянной основе и является 
юридическим лицом. В Российской Федерации действуют следу
ющие избирательные комиссии, комиссии референдума: Централь
ная избирательная комиссия Российской Федерации; избиратель
ные комиссии субъектов Российской Федерации; избирательные 
комиссии муниципальных образований; окружные избирательные 
комиссии; территориальные (районные, городские и другие) ко
миссии; участковые комиссии (ст. 20, 21 ФЗ «Об основных гаран
тиях избирательных прав и права на участие в референдуме граж
дан Российской Федерации» от 12.06.2002242). Комиссии, таким 
образом, обладают всеми признаками, которыми теория государ
ства и права характеризует государственный орган: они образова
ны и действуют в установленном законом порядке, выполняют 
государственные функции (реализация народовластия, защита прав 
граждан), наделены компетенцией и властными полномочиями, 
занимают место во властной системе, финансируются государством. 
Однако Конституция Российской Федерации не содержит раздела 
о выборах и референдумах, поэтому не приходится говорить о кон
ституционно-правовом статусе ЦИ К России. Отсутствие соответ
ствующих положений в Конституции многие исследователи оце
нивают как конституционно-правовой пробел и указывают на не

инициативы проведения референдума и проведению референдума, дос
тижению определенного результата на выборах, референдуме.

7. Выборы и референдумы организуют и проводят комиссии. Вмеша
тельство в деятельность комиссий со стороны законодательных (предста
вительных) и исполнительных органов государственной власти, органов 
местного самоуправления, организаций, должностных лиц, иных граждан 
не допускается (Федеральный закон от 12 июня 2002 года № 67-ФЗ «Об 
основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референду
ме граждан Российской Федерации»).

242 URL: http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW; 
n=95589;fld=134; dst=4294967295
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обходимость внесения соответствующих дополнений в Конститу
цию243.

Субъектами права на обращение в суд по избирательным спо
рам являются: избиратели, участники референдума, кандидаты и 
их доверенные лица, избирательные объединения и их доверен
ные лица, политические партии и их региональные отделения, иные 
общественные объединения, инициативные группы по проведе
нию референдума и их уполномоченные представители, иные груп
пы участников референдума и их уполномоченные представители, 
наблюдатели, прокурор (ч. 1 ст. 259 ГПК РФ). В свою очередь, 
Центральная избирательная комиссия Российской Федерации, 
избирательные комиссии субъектов Российской Федерации, из
бирательные комиссии муниципальных образований, окружные, 
территориальные и участковые избирательные комиссии, соответ
ствующие комиссии референдума вправе обратиться с заявлением 
в суд в связи с нарушением законодательства о выборах и рефе
рендумах органом государственной власти, органом местного са
моуправления, должностными лицами, кандидатом, избиратель
ным объединением, политической партией, ее региональным от
делением, иным общественным объединением, инициативной груп
пой по проведению референдума, иной группой участников рефе
рендума, а также избирательной комиссией, комиссией референ
дума, членом избирательной комиссии, комиссии референдума 
(ч. 2 ст. 259 ГПК РФ). С заявлением в суд об отмене регистрации 
кандидата (списка кандидатов) вправе обратиться избирательная 
комиссия, зарегистрировавшая кандидата (список кандидатов), 
кандидат, зарегистрированный по тому же избирательному окру
гу, избирательное объединение, список кандидатов которого заре
гистрирован по тому же избирательному округу, а также в случа
ях, установленных федеральным законом, прокурор (ч. 3 ст. 259 
ГПК РФ).

Процессуальными особенностями рассмотрения дел данной 
категории являются сокращенные сроки244 и коллегиальность со

243 См., например: Иванченко А.В. Избирательные комиссии в Рос
сийской Федерации: История. Теория. Практика: монографическое ис
следование. М.: Издательство «Весь Мир», 1996. С. 77.

244 В период избирательной кампании, кампании референдума заявле
ние, поступившее в суд до дня голосования, должно быть рассмотрено и 
разрешено в течение пяти дней со дня его поступления, но не позднее 
дня, предшествующего дню голосования, а заявление, поступившее в день,
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става суда, рассматривающего отдельные категории избиратель
ных споров245.

Федеральным законом от 23.07.2010 № 178-ФЗ введена допол
нительная категория дел, рассматриваемых судами в порядке про
изводства по делам, возникающим из публично-правовых отно
шений: о временном размещении иностранного гражданина, под
лежащего реадмиссии, в специальном учреждении или о продле
нии срока пребывания иностранного гражданина, подлежащего 
реадмиссии, в специальном учреждении (Глава 26.1).

В соответствии с нормой ст. 261.1 ГПК РФ заявление о вре
менном размещении иностранного гражданина, подлежащего ре
адмиссии, в специальном учреждении или о продлении срока пре
бывания иностранного гражданина, подлежащего реадмиссии, в 
специальном учреждении подается территориальным органом фе
дерального органа исполнительной власти, осуществляющего пра
воприменительные функции, функции по контролю, надзору и 
оказанию государственных услуг в сфере миграции (далее — феде
ральный орган исполнительной власти в сфере миграции), в суд

предшествующий дню голосования, в день голосования или в день, сле
дующий за днем голосования, — немедленно. В случае, если факты, со
держащиеся в заявлении, требуют дополнительной проверки, заявление 
должно быть рассмотрено и разрешено не позднее чем через десять дней 
со дня его подачи. Заявление о неправильности в списках избирателей, 
участников референдума должно быть рассмотрено и разрешено в тече
ние трех дней со дня его поступления в суд, но не позднее дня, предше
ствующего дню голосования, а в день голосования — немедленно. Заявле
ние, касающееся решения избирательной комиссии, комиссии референ
дума об итогах голосования, о результатах выборов, референдума, должно 
быть рассмотрено и разрешено в течение двух месяцев со дня его поступ
ления в суд. Решение по заявлению об отмене регистрации кандидата 
(списка кандидатов) принимается судом первой инстанции не позднее 
чем за пять дней до дня голосования. Решение по заявлению об отмене 
регистрации инициативной группы по проведению референдума, иной 
группы участников референдума принимается судом не позднее чем за 
три дня до дня голосования. Решение по заявлению о расформировании 
избирательной комиссии, комиссии референдума принимается судом не 
позднее чем через четырнадцать дней, а в ходе избирательной кампании, 
кампании референдума — не позднее чем через три дня со дня поступле
ния заявления в суд (ч. 6—11 ст. 260 ГПК РФ).

245 Дела о расформировании избирательных комиссий, комиссий ре
ферендума рассматриваются судом коллегиально в составе трех профес
сиональных судей -  ч. 2 ст. 260.1 ГПК РФ.
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по месту нахождения специального учреждения, в которое поме
щен иностранный гражданин, подлежащий реадмиссии.

Законодатель оставляет открытым перечень тех дел, которые 
должны рассматриваться по правилам производства из публичных 
правоотношений.

Вероятно, это связано с тем, что государство в любой момент 
путем издания соответствующего закона может взять под свой 
непосредственный контроль ту сферу общественной жизни, кото
рая до настоящего момента регулируется нормами частного права, 
то есть начать реализовывать свой властный правовой статус в той 
сфере, где до сей поры реализовывало статус частного хозяйству
ющего субъекта, и в этом случае споры, могущие возникнуть из 
таких отношений, будут подведомственны публичному судебному 
порядку.

§ 3. Производство по делам, возникающим 
из административных и иных публичных 
правоотношений, в арбитражных судах

В арбитражном судопроизводстве в порядке производства по 
делам, возникающим из административных и иных публичных 
правоотношений, разрешаются дела: об оспаривании норматив
ных правовых актов, затрагивающих права и законные интересы 
заявителя в сфере предпринимательской и иной экономической 
деятельности, если федеральным законом их рассмотрение отне
сено к компетенции арбитражного суда; об оспаривании ненор
мативных правовых актов органов государственной власти Рос
сийской Федерации, органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации, органов местного самоуправления, реше
ний и действий (бездействия) государственных органов, органов 
местного самоуправления, иных органов и должностных лиц, зат
рагивающих права и законные интересы заявителя в сфере пред
принимательской и иной экономической деятельности; об адми
нистративных правонарушениях, если федеральным законом их 
рассмотрение отнесено к компетенции арбитражного суда; о взыс
кании с организаций и граждан, осуществляющих предпринима
тельскую и иную экономическую деятельность, обязательных пла
тежей, санкций, если федеральным законом не предусмотрен иной 
порядок их взыскания; другие дела, возникающие из администра
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тивных и иных публичных правоотношений, если федеральным 
законом их рассмотрение отнесено к компетенции арбитражного 
суда (ст. 29 АПК РФ).

Сразу отметим, что единственным критерием разграничения 
дел об оспаривании нормативных и ненормативных правовых ак
тов между судами общей юрисдикции и арбитражными судами 
является характер спорных материальных правоотношений, явля
ющихся предметом спора.

Однако в сфере осуществления нормоконтроля в деятельности 
арбитражных судов имеется ряд отличий от аналогичной деятель
ности судов общей юрисдикции.

Прежде всего, встает вопрос о субъектах арбитражного нормо
контроля.

Во-первых, со стороны публичных субъектов инициировать 
производство по делам, возникающим из публично-правовых от
ношений в целом, и в частности об оспаривании нормативных 
правовых актов, в арбитражном суде может прокурор.

Прокурор вправе обратиться в арбитражный суд с заявлениями 
об оспаривании как нормативных правовых актов, так и ненорма
тивных правовых актов органов государственной власти Россий
ской Федерации, органов государственной власти субъектов Рос
сийской Федерации, органов местного самоуправления, затраги
вающих права и законные интересы организаций и граждан в сфе
ре предпринимательской и иной экономической деятельности 
(ч. 1 ст. 52 АПК РФ).

Кроме этого, в случаях, предусмотренных федеральным зако
ном, государственные органы, органы местного самоуправления и 
иные органы вправе обратиться в арбитражный суд в защиту пуб
личных интересов. В случаях, предусмотренных настоящим Ко
дексом и другими федеральными законами, организации и граж
дане вправе обратиться в арбитражный суд в защиту прав и закон
ных интересов других лиц. В обращении должно быть указано, 
в чем заключается нарушение публичных интересов или прав и 
(или) законных интересов других лиц, послужившее основанием 
для обращения в арбитражный суд (ст. 53 АПК РФ).

Как видно, законодатель, во-первых, разграничивает понятия 
«публичные интересы» и «интересы других лиц», очевидно, трак
туя как «публичные» так называемые «общие» интересы, интере
сы неопределенного круга лиц, а в качестве «интересов других 
лиц» понимает частный интерес, принадлежащий не тому лицу, 
которое обращается в суд за защитой.
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Однако, по нашему мнению, такое объединение предметов су
дебной защиты нецелесообразно, поскольку способствует невер
ному пониманию сущности искового и публичного производств. 
Ведь публичные интересы защищаются посредством отдельного 
вида арбитражного судопроизводства (производства по делам, воз
никающим из административных и иных публично-правовых от
ношений), тогда как частные права граждан есть предмет исково
го арбитражного производства, даже в том случае, если защища
ются они путем не личного обращения в суд, а в порядке обраще
ния иных лиц государственной и общественной принадлежности — 
все это прямо подтверждается положением ч. 4 и 5 ст. 53 АПК РФ: 
орган, обратившийся в арбитражный суд в защиту публичных ин
тересов, организации и граждане, обратившиеся в защиту прав и 
законных интересов других лиц, пользуются процессуальными 
правами и несут процессуальные обязанности истца. Отказ орга
нов, организаций и граждан, указанных в ч. 1 и 2 ст. 53, от предъяв
ленного иска не лишает истца права требовать рассмотрения дела 
по существу.

Надо отметить, что такая же ситуация существует и в рамках 
гражданского судопроизводства. В случаях, предусмотренных за
коном, органы государственной власти, органы местного самоуп
равления, организации или граждане вправе обратиться в суд с 
заявлением в защиту прав, свобод и законных интересов других 
лиц по их просьбе либо в защиту прав, свобод и законных интере
сов неопределенного круга лиц. Заявление в защиту законных 
интересов недееспособного или несовершеннолетнего граждани
на в этих случаях может быть подано независимо от просьбы за
интересованного лица или его законного представителя. Лица, 
подавшие заявление в защиту законных интересов других лиц, 
пользуются всеми процессуальными правами и несут все процес
суальные обязанности истца, за исключением права на заключе
ние мирового соглашения и обязанности по уплате судебных рас
ходов. В случае отказа органов, организаций или граждан поддер
живать требование, заявленное ими в интересах другого лица, 
а также отказа истца от иска наступают процессуальные послед
ствия, предусмотренные ч. 2 ст. 45 настоящего Кодекса (ст. 46 
ГПК РФ).

Что касается защиты публичных интересов, то она осуществля
ется в том числе путем судебного нормоконтроля.

Следовательно, право возбудить рассмотрение арбитражным 
судом дела в порядке нормоконтроля предоставлено прокурору,
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государственным органам и «иным» органам — в этом одно из 
первых отличий арбитражного нормоконтроля от нормоконтроля, 
осуществляемого судами общей юрисдикции.

Первый вопрос, который встает в этой связи — это вопрос о 
природе указанных, но не поименованных в АПК РФ «иных орга
нов».

Поскольку речь идет о государстве — инициаторе рассмотрения 
дела путем судебного нормоконтроля, то нужно опираться на ст. 11 
Конституции РФ, которая гласит: государственную власть в Рос
сийской Федерации осуществляют Президент Российской Феде
рации, Федеральное Собрание (Совет Федерации и Государствен
ная Дума), Правительство Российской Федерации, суды Россий
ской Федерации. Государственную власть в субъектах Российс
кой Федерации осуществляют образуемые ими органы государ
ственной власти. При этом органы местного самоуправления не 
входят в систему органов государственной власти (ст. 12 Консти
туции РФ).

Значит, органами государственной власти в РФ являются: Пре
зидент Российской Федерации, Федеральное Собрание (Совет 
Федерации и Государственная Дума), Правительство Российской 
Федерации, суды Российской Федерации, органы государствен
ной власти субъектов Федерации.

Кроме этого, понятие «органа» легально применимо к местно
му самоуправлению, причем органы как государственной, так и 
местной власти четко поименованы в ст. 53 АПК РФ.

Соответственно, методом исключения полагаем, что формули
ровка «иные органы» означает уже не публичное, властное образо
вание, а противоположное ему явление — объединение частных 
лиц: юридическое лицо приобретает гражданские права и прини
мает на себя гражданские обязанности через свои органы, дей
ствующие в соответствии с законом, иными правовыми актами и 
учредительными документами; порядок назначения или избрания 
органов юридического лица определяется законом и учредитель
ными документами; в предусмотренных законом случаях юриди
ческое лицо может приобретать гражданские права и принимать 
на себя гражданские обязанности через своих участников; лицо, 
которое в силу закона или учредительных документов юридичес
кого лица выступает от его имени, должно действовать в интере
сах представляемого им юридического лица добросовестно и ра
зумно. Оно обязано по требованию учредителей (участников) юри
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дического лица, если иное не предусмотрено законом или догово
ром, возместить убытки, причиненные им юридическому лицу 
(ст. 53 ГК РФ).

В пользу этого мнения говорит и то, что ст. 53 АПК РФ постро
ена таким образом, что сразу за указанием на возможных иници
аторов рассмотрения дел в защиту публичных интересов, в числе 
которых наряду с государственными органами и органами мест
ного самоуправления фигурируют «иные органы», говорится: 
в случаях, предусмотренных настоящим Кодексом и другими фе
деральными законами, организации и граждане вправе обратиться 
в арбитражный суд в защиту прав и законных интересов других 
лиц. Так что речь, видимо, идет об общественных организациях — 
юридических лицах, призванных защищать права своих членов 
(юридическими лицами могут быть организации, преследующие 
извлечение прибыли в качестве основной цели своей деятельнос
ти (коммерческие организации) либо не имеющие извлечение при
были в качестве такой цели и не распределяющие полученную 
прибыль между участниками (некоммерческие организации) —
ч. 1 ст. 50 ГК РФ; юридические лица, являющиеся некоммерчес
кими организациями, могут создаваться в форме потребительских 
кооперативов, общественных или религиозных организаций (объе
динений), учреждений, благотворительных и иных фондов, а так
же в других формах, предусмотренных законом, — ч. 3 ст. 50 ГК 
РФ; допускается создание объединений коммерческих и (или) 
некоммерческих организаций в форме ассоциаций и союзов — ч. 4 
ст. 50 ГК РФ).

Причем «иные органы» и «организации» — это именно органы 
организаций, являющихся юридическими лицами, и организации 
граждан, являющиеся юридическими лицами.

Считаем положение, содержащееся в Постановлении Пленума 
ВАС РФ от 09.12.2002 г. № 11 «О некоторых вопросах, связанных 
с введением в действие Арбитражного Процессуального Кодекса 
Российской Федерации», согласно которому «участниками спор
ных правоотношений могут быть юридические лица, индивиду
альные предприниматели, а в случаях, предусмотренных Кодек
сом и иными федеральными законами, Российская Федерация, 
субъекты Российской Федерации, муниципальные образования, 
государственные органы, органы местного самоуправления, иные 
органы, должностные лица, образования, не имеющие статуса 
юридического лица, и граждане, не имеющие статуса индивиду
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ального предпринимателя»246, не соответствующим действующему 
законодательству, поскольку оно не наделяет правоспособностью 
объединения граждан, не зарегистрированные в установленном 
законом порядке (все нормативные положения, определяющие 
статус «организаций», расположены в рамках главы 4 ГК РФ «Юри
дические лица»),

В силу всего сказанного считаем формулировку ст. 53 АПК РФ 
неудовлетворительной в смысле нечеткости и неясности ее содер
жания и предлагаем изложить ее в следующей редакции:

Статья 53. Обращение в защиту публичных интересов
1. В случаях, предусмотренных федеральным законом, госу

дарственные органы, органы местного самоуправления, граждане 
и юридические лица вправе обратиться в арбитражный суд в за
щиту публичных интересов.

2. В обращении должно быть указано, в чем заключается нару
шение публичных интересов, послужившее основанием для обра
щения в арбитражный суд.

Кроме этого, действующий АПК РФ необходимо дополнить 
отдельной статьей следующего содержания:

Обращение в защиту прав и свобод других лиц:
1. В случаях, предусмотренных федеральным законом, государ

ственные органы, органы местного самоуправления, граждане и 
юридические лица вправе обратиться в арбитражный суд в защиту 
прав и свобод других лиц.

2. Лица, указанные в части 1 настоящей статьи, обратившиеся в 
защиту прав и законных интересов других лиц, пользуются процес
суальными правами и несут процессуальные обязанности истца.

3. Отказ государственных органов, органов местного самоуп
равления, граждан и юридических лиц от предъявленного иска не 
лишает истца права требовать рассмотрения дела по существу.

Аналогичные нормы следует закрепить и в содержании ГПК РФ.
Второй вопрос связан с правомерностью и логичностью наде

ления публичных образований и прокурора правом инициировать 
производство об оспаривании нормативных правовых актов в ар
битражном суде.

Полномочия, организация и порядок деятельности прокурату
ры Российской Федерации определяются федеральным законом 
(ч. 5 ст. 129 Конституции РФ).

246 Постановление Пленума ВАС РФ от 09.12.2002 г. № 11 «О некото
рых вопросах, связанных с введением в действие АПК РФ». URL: http:// 
base, consultant. ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=40630.
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В соответствии с положением ст. 23 ФЗ «О прокуратуре Рос
сийской Федерации» прокурор или его заместитель приносит про
тест на противоречащий закону правовой акт в орган или должно
стному лицу, которые издали этот акт, либо в вышестоящий орган 
или вышестоящему должностному лицу, либо обращается в суд в 
порядке, предусмотренном процессуальным законодательством 
Российской Федерации.

Таким образом, право прокурора обратиться в арбитражный 
суд с оспариванием нормативно-правового акта вполне четко за
креплено и нормами АПК РФ, и ФЗ «О прокуратуре Российской 
Федерации».

Однако оспаривание нормативных правовых актов в суде пред
полагает, как уже отмечалось, наличие истца и ответчика; в том 
же случае, когда заявителем является само государство в лице его 
органов и должностных лиц, происходит «слияние» правовых ста
тусов истца и ответчика в одном лице, что лишает спор одного из 
основополагающих его признаков — двусторонности.

Поэтому ст. 251 ГП К РФ составлена, с учетом изложенных со
ображений, более грамотно (гражданин, организация, считающие, 
что принятым и опубликованным в установленном порядке нор
мативным правовым актом органа государственной власти, органа 
местного самоуправления или должностного лица нарушаются их 
права и свободы, гарантированные Конституцией Российской 
Федерации, законами и другими нормативными правовыми акта
ми, а также прокурор в пределах своей компетенции вправе обра
титься в суд с заявлением о признании этого акта противореча
щим закону полностью или в части).

В отличие от гражданского процесса, прокурор в арбитражном 
процессе не наделен полномочиями предъявлять иски в защиту 
прав других лиц, он выступает лишь от имени и в интересах госу
дарства — с иском о признании недействительными сделок, со
вершенных органами государственной власти Российской Феде
рации, органами государственной власти субъектов Российской 
Федерации, органами местного самоуправления, государственны
ми и муниципальными унитарными предприятиями, государствен
ными учреждениями, а также юридическими лицами, в уставном 
капитале (фонде) которых есть доля участия Российской Федера
ции, доля участия субъектов Российской Федерации, доля участия 
муниципальных образований; с иском о применении последствий 
недействительности ничтожной сделки, совершенной органами 
государственной власти Российской Федерации, органами госу
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дарственной власти субъектов Российской Федерации, органами 
местного самоуправления, государственными и муниципальными 
унитарными предприятиями, государственными учреждениями, 
а также юридическими лицами, в уставном капитале (фонде) ко
торых есть доля участия Российской Федерации, доля участия 
субъектов Российской Федерации, доля участия муниципальных 
образований — ч. 1 ст. 52 АПК РФ, — а поскольку издание норма
тивно-правовых актов есть результат деятельности государства, то 
из наличия законодательно закрепленной возможности прокурора 
обратиться в суд с оспариванием нормативно-правового акта можно 
сделать два вывода: либо прокуратура Российской Федерации за
нимает совершенно особенное «внегосударственное» положение, 
либо иск в случае оспаривания нормативно-правового акта предъяв
ляется государством к государству.

Ввиду закрепленных ст. 21 ФЗ «О прокуратуре Российской 
Федерации» полномочий прокуратуры в сфере надзора предметом 
надзора являются: соблюдение Конституции Российской Федера
ции и исполнение законов, действующих на территории Российс
кой Федерации, федеральными министерствами, государственны
ми комитетами, службами и иными федеральными органами ис
полнительной власти, представительными (законодательными) и 
исполнительными органами государственной власти субъектов 
Российской Федерации, органами местного самоуправления, орга
нами военного управления, органами контроля, их должностны
ми лицами, субъектами осуществления общественного контроля 
за обеспечением прав человека в местах принудительного содер
жания и содействия лицам, находящимся в местах принудитель
ного содержания, а также органами управления и руководителями 
коммерческих и некоммерческих организаций; соответствие зако
нам правовых актов, издаваемых органами и должностными лица
ми, указанными в настоящем пункте — предъявление исков к го
сударству как к законодательному органу не предусматривается.

Следовательно, можно сделать вывод: нормативно-правовые 
акты, оспаривание которых в арбитражном суде входит в полно
мочия прокурора — это нормативно-правовые акты субъектов Рос
сийской Федерации и органов местного самоуправления, то есть 
нормативно-правовые акты рангом ниже федерального закона.

С.В. Афанасьев указывает: «Под публичными интересами, под
лежащими защите в арбитражном суде, следует понимать закреп
ленные Конституцией Российской Федерации права и законные 
интересы неопределенного круга лиц (граждан, предпринимате
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лей, юридических лиц) или интересы Российской Федерации, 
субъектов Российской Федерации, муниципальных образований, 
реализуемые в сфере предпринимательской или иной экономи
ческой деятельности. При этом публичные интересы несколько 
шире интересов российского государства и общества, поскольку 
могут включать в себя экономические интересы конкретных рес
публик, краев, областей, городов федерального значения, муни
ципальных образований, территорий, их населения, групп юриди
ческих и физических лиц. Поэтому защита данных интересов за
коном возложена на специальные органы государства, местного 
самоуправления, а в некоторых случаях и на общественные орга
низации и их объединения. В случае если в ходе рассмотрения 
иска органа, выступающего в защиту публичных интересов, суд 
установит, что данный орган не наделен соответствующими пол
номочиями, указанный иск подлежит отклонению»247.

По мнению А.В. Кряжкова, «участие прокурора в арбитражном 
процессе для защиты публичных интересов является самостоятель
ным направлением работы органов прокуратуры, но оно осуще
ствляется в тесной взаимосвязи с ее деятельностью в иных сферах. 
Оптимальный критерий определения наличия в спорном правоот
ношении публичной заинтересованности для решения вопроса 
прокурором о необходимости обращения в арбитражный суд — 
прямое указание закона на такое участие.... Публичные интересы, 
отстаиваемые прокурором, существуют независимо от интересов 
сторон и иных участвующих в деле лиц, а значит, являются само
стоятельным объектом защиты»248.

«Нельзя не согласиться с мнением о необходимости выделения 
нескольких главных направлений, составляющих основу законно
сти в экономической сфере, противодействия правонарушениям, 
посягающим на базисные сектора социально-экономической жиз
ни, государственной собственности. Но достижение заметных ре
зультатов в экономической сфере невозможно без активного ис
пользования прокурором права обращения в арбитражный суд с 
заявлением в защиту публичного интереса и участия в арбитраж
ном процессе по экономическому спору, затрагивающему публич

247 Афанасьев С.В. О некоторых вопросах участия в арбитражном про
цессе органов, выступающих в защиту общественных интересов. 2003. URL: 
http://www.kadis.ru/daily/index.html?id=25591.

248 Кряжков А.В. Роль прокурора в защите публичных интересов в ар
битражном суде: дис. ... канд. юрид. наук. М., 2000. С. 23.
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ный интерес. ... Прокурор должен быть также наделен правом об
ращения в арбитражный суд с заявлением в защиту публичного 
интереса. При этом в обращении прокурора должно быть указано, 
в чем заключается нарушение публичных интересов. Аналогичное 
по содержанию положение законодатель уже закрепил в АПК РФ, 
но только для государственных органов, органов местного управ
ления и иных органов. ... Прокуратура заинтересована в том, что
бы публичные и государственные интересы обеспечивались ре
ально, защищались гарантированно. Государство заинтересовано 
в исполнении законов, и причем так, как ими предписано. Четкое 
исполнение законов — основная предпосылка жизнеспособности 
и успешного развития государства и общества. Государство не за
интересовано в том, чтобы при всей своей свободе предпринима
тельская деятельность осуществлялась с нарушением государствен
ных и общественных интересов»249, — справедливо считает Д. Еф
росинии.

А. Ковалев также полагает, что «необходимо так сформулиро
вать основания участия прокурора в арбитражном процессе, что
бы предоставить прокуратуре право в случае нарушения публич
ных интересов в сфере предпринимательской и иной экономичес
кой деятельности защищать данные интересы в арбитражном суде 
во всех случаях, когда иные компетентные органы государствен
ной власти не могут или не хотят в силу определенных объектив
ных и субъективных причин обращаться в арбитражный суд в за
щиту публичных интересов, но вместе с тем исключить возмож
ность вмешательства прокуратуры в частноправовые интересы сто
рон»250.

При этом, конечно, нельзя не признать, что, как верно отмеча
ет С.Ю. Заиков, «в государственном механизме России прокура
тура не получила четкого конституционно-правового статуса, по
скольку не отнесена ни к одной из ветвей государственной власти 
и наделена слишком широким кругом полномочий»251.

249 Ефросинии Д. Защита прокурором публичных интересов в арбит
ражном процессе / /  Законность. 2002. № 12. С. 40—42. URL: http:// 
www.lawmix.ru/jude/8248.

250 Ковалев А. И снова к вопросу об участии прокурора в арбитражном 
процессе. Арбитражный и гражданский процесс. 2007. № 4. С. 14—17. 
URL: http://juristmoscow.ru/adv_rek/552/.

251 Заиков С.Ю. Конституционно-правовой статус прокуратуры в Рос
сийской Федерации: автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2002. С. 10.
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Примечательно, что положения о прокуратуре Российской Фе
дерации структурно помещены в рамки главы 7 Конституции РФ, 
которая называется «Судебная власть».

Из этого можно сделать вывод о том, что прокуратуру нельзя 
отнести к законодательной и исполнительной власти, а также о 
том, что прокуратура осуществляет, по смыслу структурирования 
Основного Закона, судебную власть.

«Если считать прокуратуру составной частью судебной систе
мы, то ее роль заключается в участии прокуроров в рассмотрении 
судами уголовных и гражданских дел» 252, — пишет А.Ф. Козлов.

Ситуация усугубляется тем, что в Конституции не отражен смысл 
и цели деятельности прокуратуры (полномочия, организация и 
порядок деятельности прокуратуры Российской Федерации опре
деляются федеральным законом — ч. 5 ст. 129 Конституции РФ), 
а лишь закреплено, что прокуратура Российской Федерации со
ставляет единую централизованную систему с подчинением ни
жестоящих прокуроров вышестоящим и Генеральному прокурору 
Российской Федерации (ч. 1 ст. 129 Конституции РФ). И хотя и 
общепризнано, что «прокуратура создавалась как орган государ
ственной власти, осуществляющий от ее имени и по ее поруче
нию надзор за исполнением законов центральными и местными 
учреждениями и должностными лицами, борьбу с казнокрадством 
и лихоимством. Правовые и судебные реформы в России прошлого 
и нынешнего столетий затрагивали в той или иной мере функции 
и полномочия прокуратуры, однако все они сохраняли прокурату
ру в качестве важнейшего правоохранительного и правозащитно
го института»253, прямо ничто в Конституции РФ не указывает на 
это, а федеральные законы, как известно, положениям Конститу
ции противоречить не должны.

Между тем ч. 1 ст. 1 ФЗ «О прокуратуре Российской Федера
ции» закрепляет: прокуратура Российской Федерации — единая 
федеральная централизованная система органов, осуществляющих 
от имени Российской Федерации надзор за соблюдением Консти
туции Российской Федерации и исполнением законов, действую
щих на территории Российской Федерации; прокуратура Российс

252 Козлов А.Ф. Прокурорский надзор в Российской Федерации. Об
щая часть. Екатеринбург, 1999. 140 с. URL: http://lawdiss.org.ua/books/ 
al911.doc.html.

253 Бойков А.Д. Третья власть в России. Кн. 2: Продолжение реформ. 
М., 2002. 312 с. URL: lawdiss.org.ua/books/762.doc.html.
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кой Федерации выполняет и иные функции, установленные феде
ральными законами.

Безусловно, «научные исследования и прокурорская практика 
свидетельствуют, что закрепленный в действующей Конституции 
РФ статус прокуратуры не соответствует ее фактическому месту и 
роли в системе государственно-правовых институтов. В ст. 129 
Конституции лишь в самых общих чертах определен статус проку
ратуры с указанием на то, что она является централизованной си
стемой, организация и порядок деятельности которой определя
ются федеральным законом. Практика показала, что такого опре
деления явно недостаточно для всестороннего и полномасштаб
ного раскрытия роли прокуратуры в государственном механизме 
России»254.

«Более того, однозначно признано, что помещение в Консти
туции ст. 129 о прокуратуре в разделе “Судебная власть” является 
явно ошибочным и приводит к ненужным дискуссиям о взаимо
отношениях прокуратуры с судебной властью. Вполне очевидно, 
что прокуратура не является механизмом судебной власти, ибо 
она не осуществляет правосудия, ее полномочия совершенно не 
укладываются в прерогативы судебной власти; прокуратура — са
мостоятельный государственный орган, основной функцией ко
торого является надзор за соблюдением Конституции и исполне
нием законов на территории РФ»255, — пишет И.С. Викторов.

Поэтому вполне можно согласиться с тем, что «становится не
обходимым учреждение самостоятельной отрасли надзорно-охра
нительного прокурорского права со своим собственным предме
том (прокурорско-надзорные отношения) и методом регулирова
ния (императивным с чертами диспозитивности)»256. А раз так, то 
пришло время для внесения в Конституцию РФ соответствующих 
изменений.

Сосредоточим теперь свое внимание на порядке рассмотрения 
арбитражными судами такой специфической категории дел, как 
дела об административных правонарушениях.

«Представляется, что большими особенностями отличаются дела 
о привлечении к административной ответственности и об оспари

254 Викторов И.С. Прокуратура: статус на рубеже тысячелетий / /  За
конность. 2000. № 12. С. 21—23. URL: http://www.juristlib.ru/book_1598.htrnl.

255 Там же.
256 Гонибесов Д.А. Надзор прокуратуры за соблюдением прав и свобод 

человека и гражданина: автореф. дис. ... канд. юрид. наук. Екатеринбург, 
2007. С. 11.
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вании решений административных органов о привлечении к ад
министративной ответственности, поскольку они регламентиру
ются не только АПК РФ, но и Кодексом Российской Федерации 
об административных правонарушениях (далее — КоАП РФ).

Если вопросы законности привлечения к административной 
ответственности в определенных случаях были подведомственны 
арбитражному суду и ранее (например, арбитражный суд рассмат
ривал дела об оспаривании решений органов, осуществляющих 
контроль за использованием земель), то этого нельзя сказать от
носительно дел, непосредственно касающихся именно привлече
ния к административной ответственности»257, — говорит Т.В. Шпа- 
чева, судья Федерального арбитражного суда Северо-Западного 
округа.

Краеугольным камнем в теории административного процесса258 
является проблема определения понятия административной от
ветственности.

Именно характер юридической ответственности предопределя
ет вид судебного производства, в котором данная ответственность 
налагается, и все процессуальные особенности разбирательства дела.

Выявление у какого-либо вида юридической ответственности 
самостоятельного характера означает необходимость решения воп
росов о ее применении в рамках изолированного, самостоятель
ного вида судебного производства и самостоятельной процессу
альной формы, ограниченной основными принципами общей су
дебной формы.

Как и любая юридическая ответственность, административная 
ответственность лица может наступить только в установленном 
законом порядке, то есть через суд. Это отмечает, среди прочих,

257 Шпачева Т.В. Привлечение к административной ответственности и 
оспаривание решений о привлечении к административной ответственно
сти в арбитражном суде / /  Арбитражные споры. 2005. № 4 (32). С. 63- 
69.URL: http://www.kadis.ru/daily/?id=25274.

258 Мы употребляем термины «административное производство», «ад
министративный процесс» и «производство по делам, возникающим из 
административных и иных публичных правоотношений» как синонимы, 
руководствуясь положениями раздела 3 АПК РФ, ч. 1 ст. 189: Дела, воз
никающие из административных и иных публичных правоотношений, 
рассматриваются по общим правилам искового производства, предусмот
ренным настоящим Кодексом, с особенностями, установленными в на
стоящем разделе, если иные правила административного судопроизвод
ства не предусмотрены федеральным законом. — Е.М.
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А.Н. Крамник: «Любой вид юридической ответственности прояв
ляется в государственном принуждении. Однако не любое госу
дарственное принуждение является юридической ответственнос
тью, в том числе и административной. К последним относится 
только правовое государственное принуждение»259.

Однако не совсем понятно, о каком неправовом государствен
ном принуждении ведет речь ученый. Государство, представляя 
собой правовой институт, способно действовать лишь путем изда
ния законов, поэтому любое государственное действие — справед
ливое или несправедливое — будет, тем не менее, правовым, по- 
этому-то и возможно оспаривание нормативных правовых актов.

Постольку поскольку в нашем государстве судебная система, 
как уже отмечалось, представлена тремя элементами — Конститу
ционный Суд РФ, суды общей юрисдикции и арбитражные суды, — 
то, учитывая специальный режим деятельности Конституционно
го Суда, который часто характеризуют как «нормоконтроль» в кон
ституционной сфере и который подразумевает рассмотрение спо
ров государства, с одной стороны, с многонациональным народом 
РФ, с другой стороны, по поводу специального нормативного пра
вового акта -  Конституции РФ, источником которого, в отличие 
от всех прочих нормативно-правовых актов, является не государ
ство, а непосредственно народ; дела о привлечении к администра
тивной ответственности распределены между оставшимися двумя 
судебными структурами -  общими судами и арбитражными.

Критерием разделения дел о привлечении к административной 
ответственности между этими двумя судебными органами, как и 
во всех остальных случаях определения дел, подведомственных 
арбитражным судам, служит характер правовой сферы действия 
нарушенных материально-правовых норм, а основанием для при
влечения к административной ответственности является наличие 
административного правонарушения.

Суды в Российской Федерации осуществляют, как известно, 
свои функции посредством отправления конституционного пра
восудия (Конституционный Суд РФ), правосудия по гражданским 
(суды общей юрисдикции), арбитражным (арбитражные суды), 
уголовным (суды общей юрисдикции) и административным (суды 
общей юрисдикции и арбитражные суды) делам.

254 Крамник А.Н. Административно-деликтное право. Общая часть: 
пособие для студентов вузов. Минск: Тесей, 2004. С. 190.
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Соответственно этому можно говорить об образовании следу
ющих самостоятельных процессуальных форм: конституционной, 
гражданской, арбитражной, уголовной и административной — 
и одноименных видах юридической ответственности.

Примечательно, что Конституция РФ в ч. 2 ст. 118 содержит 
указание не на пять видов судопроизводства, а только на четыре — 
судебная власть осуществляется посредством конституционного, 
гражданского, административного и уголовного судопроизводства, 
из чего можно сделать вывод о том, что арбитражное судопроиз
водство рассматривается как подвид, или специализированное 
гражданское судопроизводство.

Полагаем, что существенным моментом в вопросе выделения 
самостоятельных видов судебной деятельности является субъект
ный состав участников правоотношения, складывающегося по 
итогам судебного разбирательства. Если сторонами гражданско- 
правовой ответственности будут субъекты права, находящиеся в 
горизонтальном отношении друг к другу, то есть реализующие свои 
равные статусы (и в этом случае действительно арбитражный про
цесс нельзя рассматривать в качестве самостоятельного вида су
дебной деятельности), то сторонами конституционного, уголов
ного и административного процесса будут неравные субъекты, 
субъекты, один из которых реализует свой властный статус, субъек
ты, находящиеся в вертикальном положении по отношению друг 
к другу.

Поэтому следует согласиться с мнением В.А. Круглова: «Адми
нистративная ответственность — это правоотношение, возникаю
щее между лицом, совершившим административное правонару
шение, и государством в лице компетентных органов (должност
ных лиц)»260, а также с определением Л.А. Николаевой: «Юриди
ческая ответственность и административная ответственность как 
один из ее видов — это особое правовое состояние, когда лицо, 
нарушившее правовую норму, обязано претерпеть определенные 
правовые последствия — лишения и ограничения, применяемые 
к нему государством»261; очень точно мыслят И.М. Машаров и 
П.И. Кононов: «С нашей точки зрения, административная от

260 Круглов В.А. Административная ответственность. Общие положе
ния. Минск: Амалфея, 2004. С. 69-70.

261 Николаева Л.А. Административная ответственность как охранитель
ное правоотношение / /  Административная ответственность: вопросы те
ории и практики /  отв. ред. проф. Н.Ю. Хаманева. М., 2005. С. 24.
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ветственность — это публично-правовая ответственность, при
меняемая не только за совершение административных правона
рушений, предусмотренных КоАП РФ и законами субъектов РФ 
об административных правонарушениях, но и за совершение иных 
правонарушений в сфере властно-публичной административной 
деятельности государства и местного самоуправления, предусмот
ренных специальными федеральными законами. ... По своему со
держанию административная ответственность представляет собой 
применение к физическим и юридическим лицам, совершившим 
соответствующие правонарушения, административно-правовых 
санкций имущественного, финансового, организационного или 
личного характера, выражающих публичную негативную оценку 
противоправного поведения этих лиц и направленных на предуп
реждение совершения ими новых правонарушений»262.

А.Б. Агапов, по нашему мнению, правильно указывает, что «ад
министративная ответственность представляет собой особую раз
новидность юридической ответственности. Среди ее характерных 
особенностей можно выделить следующие: административная от
ветственность налагается за правонарушения, не представляющие 
высокой степени общественной опасности. Вследствие этого ка
рательные санкции государства за такие противоправные деяния 
именуются административными проступками (правонарушения
ми), в отличие от них преступления представляют несоизмеримо 
более высокую степень опасности для общественных и частно
правовых интересов; ответственность по административному пра
ву всегда представляет собой следствие противоправного действия 
(бездействия) юридического или физического лица. В возникаю
щих правоотношениях всегда участвуют субъекты публично-пра
вовой сферы (области общегосударственных интересов) — органы 
исполнительной власти и наделенные ее полномочиями должност
ные лица. Все виды правовой ответственности налагаются органа
ми (должностными лицами) государства, однако одним из участ
ников административного правоотношения всегда является орган 
исполнительной власти или исполнительно-распорядительный 
орган местного самоуправления (муниципальный орган); админи
стративная ответственность по преимуществу наступает вследствие

262 Машаров И.М., Кононов П.И. О проблеме понимания администра
тивной ответственности по действующему законодательству Российской 
Федерации / /  Административная ответственность: вопросы теории и прак
тики /  отв. ред. проф. Н.Ю. Хаманева. М., 2005. С. 39—40.
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правонарушений в сфере общегосударственных, а не частнопра
вовых интересов»263. Как видно, административную и уголовную 
ответственность, по мысли ученого, разделяет лишь степень об
щественного вреда, причиненного противоправным поведением 
субъекта, и это верно. Однако следует уточнить, что, помимо од
ной только степени общественного вреда, уголовное правонару
шение (преступление) отличается от административного проступ
ка и по субъектному критерию — уголовное преступление всегда 
нарушает права и свободы конкретного человека (или нескольких 
лиц) и требования государства одновременно, тогда как админис
тративное правонарушение направлено на попрание только тре
бований государства. В литературе же обычно указывают только, 
что «преступления от проступков отличает ряд свойств. Первич
ные отличия — это общественная опасность и вид противоправ
ности. Конечно, прежде всего учитывается материальный крите
рий — уровень вредности деяний для общества. А на основе такой 
оценки решают вопросы о виде противоправности: уголовной, ад
министративной, дисциплинарной. Вторичные критерии разли
чий действуют после того, как решен вопрос о виде противоправ
ности»264.

Так что нужно признать справедливым утверждение Н.Ю. Ха- 
маневой о том, что «одна из специфических особенностей адми
нистративно-правовых отношений состоит в том, что в случае 
нарушения требований административно-правовых норм ответ
ственность наступает не перед второй стороной правоотношений, 
а перед государством»265, хотя и уточнить при этом, что второй, 
противоположной стороной административно-правового отноше
ния само государство и является.

Наш вывод о субъектном критерии разделения всей судебной 
деятельности в РФ на виды может быть положен в основу главно
го аргумента о необходимости формирования в России института 
административной юстиции, так как субъектный характер всех дел, 
возникающих из публично-правовых отношений и рассматрива

263 Агапов А.Б. Административная ответственность: учебник. М.: Ста
тут, 2000. С. 10.

264 Административная ответственность (часть общая): учебное пособие /  
Бахрах Д.Н., Ренов Э.В. [и др.]. Екатеринбург, 2004. С. 30—31.

265 Хаманева Н.Ю. Проблемы административной ответственности / /  
Административная ответственность /  под ред. И.Л Бачило, Н.Ю. Хамане- 
вой. М.: Институт государства и права РАН, 2001. С. 4.
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емых на сегодняшний дел судами общей юрисдикции и арбитраж
ными судами, характеризуется неравным, вертикальным положе
нием и не может быть поставлен в одном ряду с другими делами 
гражданского правового характера, рассмотрение которых осуще
ствляется общими и арбитражными судами.

Самостоятельный характер административной ответственнос
ти определяет настоятельную необходимость вычленения админи
стративного производства из системы гражданского и арбитраж
ного судопроизводств; ситуация, при которой административное 
судопроизводство функционирует в рамках правосудия по граж
данским делам, нельзя считать нормальной.

Суды общей юрисдикции и арбитражные суды разрешают спо
ры, возникающие из публичных правоотношений, в том числе дела 
об оспаривании нормативных правовых актов, действий и реше
ний государственных органов, действий, бездействия и решений 
должностных лиц, следовательно, в отношении этих лиц, в случае 
удовлетворения требований заявителя, должна наступить юриди
ческая ответственность. Но ответственность какого вида?

Очевидно, что не гражданская, поскольку споры о праве граж
данском разрешаются в исковом производстве, уголовная ответ
ственность возможна только по отношению к физическим лицам; 
значит, это административная ответственность.

Стало быть, мы сталкиваемся с неадекватным соотношением 
«судебное производство — ответственность»; равнозначным было 
бы, если бы, разрешив гражданское дело, суд привлек лицо к уго
ловной ответственности.

Таким образом, административная ответственность — это са
мостоятельный вид общей юридической ответственности, скла
дывающейся между государством и лицом, совершившим адми
нистративное правонарушение, и выражающейся в назначении 
судом и применении исполнительным органом определенной меры 
государственного принуждения, имеющего целью причинение лицу 
каких-либо неблагоприятных последствий за совершенное им про
тивоправное деяние, не отличающееся высокой степенью обще
ственной опасности.

Если мера неблагоприятных последствий привлечения к граж
данско-правовой ответственности выражается в лишении лица 
какого-либо материального или нематериального (духовного) блага 
в сфере его личного правового статуса и производится силами го
сударства, но от имени противной стороны спорного материаль
ного правоотношения, характеризующейся равным с заявителем
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статусом, то мера административной ответственности определяет
ся силами и от имени государства как противоположной стороны 
конфликтного правоотношения и может затрагивать как личный 
имущественный статус лина, так и его должностной, организаци
онный и служебный статусы.

Основанием привлечения к административной ответственнос
ти является совершение лицом административного правонаруше
ния, которое отличается от гражданско-правового нарушения по 
субъектному критерию и от уголовного по степени тяжести небла
гоприятных последствий.

По законодательству административным правонарушением при
знается противоправное, виновное действие (бездействие) физи
ческого или юридического лица, за которое настоящим Кодексом 
или законами субъектов Российской Федерации об администра
тивных правонарушениях установлена административная ответ
ственность (ч. 1 ст. 2.1 Кодекса РФ об административных право
нарушениях от 30.12.01266). В общем-то, это правильно, однако 
данное легальное определение в доктрине подвергнуто критике 
(так, Д.Н. Бахрах и Э.В. Ренов, например, пишут: «Это определе
ние является формальным, поскольку содержит только юридичес
кие признаки деяния»267) и соответственно этому предложен ряд 
более верных, на взгляд их авторов, определений.

Например, А. Б. Агапов считает, что «административным пра
вонарушением (проступком) признается посягающее на институ
ты государственной власти, частную, государственную, муници
пальную и иные виды собственности, права и свободы граждан 
противоправное, виновное (умышленное или неосторожное) дей
ствие (бездействие) физического или юридического лица, за кото
рое федеральным законом предусмотрена административная от
ветственность»268.

Все-таки, по нашему мнению, нельзя рассматривать посяга
тельства на частную собственность в качестве основания возник
новения административного правонарушения; сама этимология 
слова «административное» недвусмысленно указывает на объект 
посягательства — вопросы управленческого, властного характера;

266 URL: http://www.consultant.ru/popular/koap/13_2.html#pl62.
267 Административная ответственность (часть общая): учебное пособие /  

Бахрах Д.Н., Ренов Э.В. [и др.]. С. 27.
268 Агапов А.Б. Административная ответственность: учебник. Изд. 2-е, 

перераб. и доп. М.: Статут, 2004. С. 45.
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когда же на частную собственность одного лица посягает другое 
лицо, равное ему по правовому статусу, возникает не администра
тивное, а частное гражданское правонарушение, если же посягает 
другой, властный субъект, то он это делает на основании соответ
ствующего правового акта, следовательно, законным образом (до 
тех пор, пока суд по инициативе собственника (диспозитивное 
начало также существенно отличает административные и граж
данско-правовые правонарушения) не установит обратное).

И.В. Тимошенко считает, что «понятие административного пра
вонарушения раскрывается через его основные признаки, такие 
как общественная опасность, противоправность, виновность и 
наказуемость деяния»269. Д.Н. Бахрах, Э.В. Ренов и др. также вы
деляют «общественную вредность, противоправность, деяние, ви
новность и наказуемость административного правонарушения»2™.

Мы считаем, что перечисленные признаки не могут считаться 
существенными на том основании, что они, по существу, характе
ризуют не только административное, но и любое правоотношение 
вообще. Гораздо важнее субъектный состав административного 
правонарушения, в котором потерпевшим лицом является госу
дарство; и объект правонарушения — властеотношения управлен
ческого типа.

Согласно КоАП РФ, субъектами административной ответствен
ности являются физические и юридические лица, должностные 
лица271 (что согласуется с высказанным нами выше мнением о том,

269 Тимошенко И.В. Административная ответственность: учебное по
собие. М.; Ростов/Д., 2004. С. 37.

270 Административная ответственность (часть общая): учебное пособие /  
Бахрах Д.Н., Ренов Э.В. [и др.]. С. 27—30.

271 Статья 2.4. Административная ответственность должностных лиц
Административной ответственности подлежит должностное лицо в

случае совершения им административного правонарушения в связи с не
исполнением либо ненадлежащим исполнением своих служебных обя
занностей.

Примечание. Под должностным лицом в настоящем Кодексе следует 
понимать лицо, постоянно, временно или в соответствии со специальны
ми полномочиями осуществляющее функции представителя власти, то 
есть наделенное в установленном законом порядке распорядительными 
полномочиями в отношении лиц, не находящихся в служебной зависи
мости от него, а равно лицо, выполняющее организационно-распоряди
тельные или административно-хозяйственные функции в государствен
ных органах, органах местного самоуправления, государственных и му
ниципальных организациях, а также в Вооруженных Силах Российской
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что должностные лица в ряде случаев сами совершают действия и 
бездействия, нарушающие требования и намерения государства в 
целом; и служит основанием для недоумения по поводу того, что 
практически все даваемые на страницах научной литературы оп
ределения административной ответственности и административ
ного правоотношения «грешат» отсутствием в них упоминания о 
должностных лицах как возможной стороны-правонарушителя), 
однако арбитражные суды, по общему правилу, не рассматривают 
дела о привлечении к административной ответственности долж
ностных лиц, это прерогатива судов общей юрисдикции (феде
ральных районных судов)272.

Арбитражные суды, не отступая от общего принципа своей де
ятельности, заключающегося в диспозитивном начале арбитраж
ного судопроизводства, возбуждают дела о привлечении к адми
нистративной ответственности по заявлениям органов и должнос
тных лиц, уполномоченных в соответствии с федеральным зако
ном составлять протоколы об административных правонарушени

Федерации, других войсках и воинских формированиях Российской Фе
дерации. Совершившие административные правонарушения в связи с 
выполнением организационно-распорядительных или административно- 
хозяйственных функций руководители и другие работники иных органи
заций, а также совершившие административные правонарушения, пре
дусмотренные статьями 13.25, 14.24, 15.17-15.22, 15.23.1, 15.24.1, 15.29— 
15.31, частью 9 статьи 19.5, статьей 19.7.3 настоящего Кодекса, члены 
советов директоров (наблюдательных советов), коллегиальных исполни
тельных органов (правлений, дирекций), счетных комиссий, ревизион
ных комиссий (ревизоры), ликвидационных комиссий юридических лиц 
и руководители организаций, осуществляющих полномочия единоличных 
исполнительных органов других организаций, несут административную 
ответственность как должностные лица. Лица, осуществляющие функции 
члена конкурсной, аукционной, котировочной или единой комиссии, со
зданной государственным или муниципальным заказчиком, уполномо
ченным органом, совершившие административные правонарушения, пре
дусмотренные статьями 7.29—7.32 настоящего Кодекса, несут админист
ративную ответственность как должностные липа. Лица, осуществляю
щие предпринимательскую деятельность без образования юридического 
лица, совершившие административные правонарушения, несут админис
тративную ответственность как должностные лица, если настоящим Ко
дексом не установлено иное (КоАП РФ).

272 Судьи арбитражных судов рассматривают дела об административ
ных правонарушениях, совершенных юридическими лицами, а также 
индивидуальными предпринимателями (ч. 3 ст. 23.1 КоАП РФ).
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ях и обратившихся с требованием о привлечении к администра
тивной ответственности лиц, осуществляющих предприниматель
скую и иную экономическую деятельность (ч. 2 ст. 202 АПК РФ).

Надо сказать, что используемая законодателем терминология, 
в частности, тот факт, что в процессуальном законодательстве, 
описывающем производство по делам, возникающим из публич
ных правоотношений, фигурирует не «исковое заявление», а «за
явление», дает основания ряду исследователей рассуждать так, как 
это делает Т.В. Шпачева: «подается заявление, а не исковое заяв
ление. Обращающееся в арбитражный суд лицо более правильно 
именовать заявителем, а не истцом»273.

Подозреваем, что подобные рассуждения имеют целью скло
нить читателя к мнению о самостоятельном характере данного вида 
судопроизводства. На страницах данного исследования мы, хотя и 
не подвергаем сомнению саму идею самостоятельности публич
ного производства, однако считаем, что все процессуальные осо
бенности, как мы уже говорили, есть только отражение особенно
стей материально-правовых статусов участников процесса, поэто
му использование термина «заявление» не может само по себе слу
жить основанием для каких-то далеко идущих выводов274.

273 Шпачева Т.В. Привлечение к административной ответственности и 
оспаривание решений о привлечении к административной ответственно
сти в арбитражном суде. URL: http://www.kadis.ru/daily/?id=25274.

274 Надо сказать, что ГПК РСФСР 1964 года, например, применитель
но к делам, возникающим из административных отношений, оперировал 
понятием «жалоба», причем использовал его наряду с понятием «заявле
ние» (в частности, см. ст. 233 ГПК РСФСР). В этой связи в науке было 
сломано немало копий о проблему соотношения понятий «исковое заяв
ление» — «заявление» — «жалоба». Мы стоим на стороне А.Б. Зеленцова и
В.И. Радченко, которые пишут: «Вопрос о том, можно ли использовать 
понятия “жалоба” и “иск” как взаимозаменяемые (идентичные) истори
чески является для российского правового менталитета далеко не лингви
стическим, а принципиальным как с юридической, так и мировоззрен
ческой точек зрения. В западных странах этот вопрос никогда не являлся 
и не является столь принципиальным. Наряду с выражением “направле
ние иска в суд” у них широко используются выражения “подача жало
бы”, “заявление прошения”. Но речь идет в этих случаях об обычных раз
личиях в терминологии: лицо, подающее прошение, жалобу в администра
тивный суд, делает не что иное, как направляет иск. ... Позиция, согласно 
которой судебное производство по делам, возникающим из властеотноше- 
ний, возбуждается жалобой, а не иском, является отголоском складываю
щейся в России веками “фискальной культуры” или “культуры жалобы”,
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Представляется, что заявление о привлечении лица к админис
тративной ответственности вполне можно именовать «иском», и 
тогда это будет иск, подаваемый от лица государства.

Процессуальные особенности рассмотрения дел о привлечении 
лица к административной ответственности в арбитражном суде 
следующие: во-первых, дела о привлечении к административной 
ответственности лиц, осуществляющих предпринимательскую и 
иную экономическую деятельность, рассматриваются в судебном 
заседании судьей единолично в срок, не превышающий пятнадца
ти дней со дня поступления в арбитражный суд заявления о при
влечении к административной ответственности, включая срок на 
подготовку дела к судебному разбирательству и принятие реше
ния по делу, если иной срок рассмотрения не установлен феде

предполагающей существование в правовом сознании принципа бесспор
ности действий власти и ее предписаний. Эта культура рассматривает 
предоставление защиты прав гражданам как некую милость со стороны 
властей; от власти нельзя требовать, у нее надо просить милости и благо
воления. ... Жалоба рассчитана на милость, иск предполагает обращение 
с требованием». (См.: Зеленцов А.Б., Радченко В.И. Административная 
юстиция в России (история и современность): учебное пособие для судей. 
М., 2002. С. 65—66.) И нельзя спорить с В.А. Кирсановым, который ут
верждает: «Понятие жалобы, а также ее элементы действительно практи
чески идентичны понятию и элементам иска. Так же, как и иск, жалоба 
содержит два требования: материально-правовое требование к админист
ративному органу и процессуальное требование к суду о защите права. 
Подобно иску, жалоба ставит перед судом вопрос о разрешении правово
го спора. При рассмотрении жалобы, как и при рассмотрении иска, заин
тересованным лицам, участвующим в деле, обеспечиваются процессуаль
ные гарантии, идентичные гарантиям, предоставляемым истцу и ответчи
ку, то есть жалоба является формой защиты прав и интересов граждан». 
(См.: Кирсанов В.А. Теоретические проблемы судопроизводства по ос
париванию нормативных правовых актов: дис. ... канд. юрид. наук. М., 
2001. С. 83-84.) Квинтэссенцией этих взглядов можно считать мнение 
Г.Л. Осокиной: «Защита права или законного интереса против его нару
шения — вот то, что позволяет рассматривать гражданский, уголовный 
(обвинение) и административный иски как одноплановые процессуаль
ные явления, как разновидности единого родового понятия иска, высту
пающего в качестве универсального правового инструмента по приведе
нию в движение судебной машины с целью защиты нарушенных или 
оспоренных прав либо законных интересов. Гражданский, уголовный и 
административный иски как разновидности универсального понятия иска 
отличаются друг от друга характером правонарушения». (См.: Осокина Г.Л. 
Иск (теория и практика). М., 2000. С. 45.) -  Е.М.
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ральным законом об административных правонарушениях (ч. 1 
ст. 205 АПК РФ); во-вторых, арбитражный суд может признать 
обязательной явку в судебное заседание представителя админист
ративного органа, а также лица, в отношении которого составлен 
протокол об административном правонарушении, и вызвать их в 
судебное заседание для дачи объяснений. Неявка указанных лиц, 
вызванных в судебное заседание, является основанием для нало
жения штрафа (ч. 4 ст. 205 АПК РФ); в-третьих, но делам о при
влечении к административной ответственности обязанность дока
зывания обстоятельств, послуживших основанием для составле
ния протокола об административном правонарушении, не может 
быть возложена на лицо, привлекаемое к административной от
ветственности (ч. 5 ст. 205 АПК РФ); в-четвертых, в случае не
представления административным органом, составившим прото
кол, доказательств, необходимых для рассмотрения дела и приня
тия решения, арбитражный суд может истребовать доказательства 
от указанного органа по своей инициативе (ч. 5 ст. 205 АПК РФ). 
Таким образом, для рассматриваемого вида арбитражного судо
производства характерны все те процессуальные особенности, ко
торые оформляют рассмотрение административных (мы не гово
рим «публичных», так как, напомним, считаем, что публично-пра
вовые споры — это понятие, объединяющее как административ
ные, или управленческие, так и иные споры, в которых статус 
одной стороны не равнозначен статусу другой) споров в целом.

Результатом процессуальной деятельности суда по рассмотре
нию дел об административной ответственности будет вынесение 
решения суда общего вида о привлечении к административной 
ответственности или об отказе в удовлетворении требования ад
министративного органа о привлечении к административной от
ветственности275.

275 Статья 206. Решение арбитражного суда по делу о привлечении к 
административной ответственности:

1. Решение по делу о привлечении к административной ответственно
сти принимается арбитражным судом по правилам, установленным в гла
ве 20 настоящего Кодекса.

2. По результатам рассмотрения заявления о привлечении к админис
тративной ответственности арбитражный суд принимает решение о при
влечении к административной ответственности или об отказе в удовлет
ворении требования административного органа о привлечении к админи
стративной ответственности.
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Надо сказать, что с принятием нового КоАП РФ от 01.07.2002 
термин «административное взыскание», использовавшийся в пре
жнем законодательстве, заменен термином «административное 
наказание».

На это указывает, в частности, Н.В. Максимов, который в сво
ей работе «Административные взыскания: понятие, правовое со
держание и их система» ссылается на М. С. Студеникину («любая 
мера ответственности обязательно содержит в себе какие-то огра
ничения или лишение прав и свобод субъекта, привлекаемого к 
ответственности. Сами же эти лишения или ограничения прав со
ставляют содержание наказания как адекватной реакции государ
ства на совершенное правонарушение»276), А.П. Шергина, Е.А. Ко
тельникову и др. и делает следующий вывод: «смена наименований 
в КоАП не случайна: она во многом вызвана также необходимос
тью обеспечения согласованности формы и содержания исследуе
мой правовой категории, что логически вполне объяснимо с точ
ки зрения общей диалектики правового регулирования»277.

3. В резолютивной части решения о привлечении к административной 
ответственности должны содержаться:

1) наименование лица, привлеченного к административной ответствен
ности, его место нахождения или место жительства, сведения о его госу
дарственной регистрации в качестве юридического лица или индивиду
ального предпринимателя;

2) нормы закона, на основании которых данное лицо привлекается к 
административной ответственности;

3) вид административного наказания и санкции, возложенные на лицо, 
привлеченное к административной ответственности.

4. Решение по делу о привлечении к административной ответственно
сти вступает в законную силу по истечении десяти дней со дня его приня
тия, если не подана апелляционная жалоба.

В случае подачи апелляционной жалобы решение, если оно не изме
нено или не отменено, вступает в законную силу со дня принятия поста
новления арбитражным судом апелляционной инстанции.

5. Копия решения арбитражного суда по делу о привлечении к адми
нистративной ответственности направляется арбитражным судом в трех
дневный срок со дня его принятия лицам, участвующим в деле. Арбит
ражный суд может направить копию решения также в вышестоящий в 
порядке подчиненности административный орган (АПК РФ).

276 Студеникина М.С. Основные новеллы Кодекса РФ об админист
ративных правонарушениях / /  Закон. 2002. № 7. С. 5. Цит. по: Макси
мов И.В. Административные наказания: понятие, правовое содержание и 
их система. Саратов: Изд-во Саратовского университета, 2003. С. 94.

277 Максимов И.В. Указ. соч. С. 96.
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По нашему мнению, необходимость замены «административ
ных взысканий» «административными наказаниями» вызвана, 
прежде всего, тем, что административная ответственность, как мы 
продемонстрировали это выше, — это самостоятельный вид юри
дической ответственности, а это значит, что административное 
наказание есть самостоятельный вид наказания вообще, являю
щегося неотъемлемой составляющей и выразителем категории «от
ветственность» вовне; термин же «взыскание» порождает опреде
ленные двусмысленности и некоторым образом умаляет правовое 
значение административной ответственности.

Видами административного наказания являются: предупрежде
ние; административный штраф; возмездное изъятие орудия со
вершения или предмета административного правонарушения; 
конфискация орудия совершения или предмета административ
ного правонарушения; лишение специального права, предостав
ленного физическому лицу; административный арест; админист
ративное выдворение за пределы Российской Федерации иност
ранного гражданина или лица без гражданства; дисквалифика
ция; административное приостановление деятельности (ч. 1 ст. 3.2 
Ко АП РФ).

Также в арбитражных судах в рамках производства по делам, 
возникающим из административных и иных публично-правовых 
отношений рассматриваются дела о взыскании обязательных пла
тежей и санкций.

Производство по делам о взыскании обязательных платежей и 
санкций возбуждается в арбитражном суде на основании заявле
ний государственных органов, органов местного самоуправления, 
иных органов, осуществляющих контрольные функции, с требо
ванием о взыскании с лиц, имеющих задолженность по обязатель
ным платежам, денежных сумм в счет их уплаты и санкций (ч. 2 
ст. 212 АПК РФ).

Дела о взыскании обязательных платежей и санкций рассмат
риваются судьей единолично в срок, не превышающий двух меся
цев со дня поступления соответствующего заявления в арбитраж
ный суд, включая срок на подготовку дела к судебному разбира
тельству и принятие решения по делу (ч. 1 ст. 215 АПК РФ). При 
рассмотрении дел о взыскании обязательных платежей и санкций 
арбитражный суд в судебном заседании устанавливает, имеются 
ли основания для взыскания суммы задолженности, полномочия 
органа, обратившегося с требованием о взыскании, проверяет пра
вильность расчета и размера взыскиваемой суммы (ч. 6 ст. 215 
АПК РФ). Обязанность доказывания обстоятельств, послуживших
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основанием для взыскания обязательных платежей и санкций, 
возлагается на заявителя. В случае непредставления заявителем 
доказательств, необходимых для рассмотрения дела и принятия 
решения, арбитражный суд может истребовать их по своей ини
циативе (ч. 4, 5 ст. 215 АПК РФ).

Нельзя не отметить очевидную схожесть данного вида арбит
ражного судопроизводства и производства по требованиям о взыс
кании с граждан недоимок по налогам, сборам и другим обяза
тельным платежам, являющегося частью приказного производства 
в судах общей юрисдикции278.

Производство по требованиям о взыскании с граждан недо
имок по налогам, сборам и другим обязательным платежам явля
ется подвидом, или частью, производства по делам, возникающим 
из административных и иных публичных правоотношений в ар
битражном судопроизводстве. Какое же место занимает приказ
ное производство в гражданском процессе?

Как и следовало ожидать, мнения ученых относительно харак
тера приказного производства разделились.

Структурно приказное производство занимает отдельное, са
мостоятельное место в системе видов гражданского судопроиз
водства.

Однако одна группа исследователей проблем гражданского 
процессуального права считает приказное производство как бы 
подвидом общего искового процесса, упрощенной его формой,

278 Статья 122. Требования, по которым выдается судебный приказ 
Судебный приказ выдается, если:
требование основано на нотариально удостоверенной сделке; 
требование основано на сделке, совершенной в простой письменной 

форме;
требование основано на совершенном нотариусом протесте векселя в 

неплатеже, неакцепте и недатировании акцепта;
заявлено требование о взыскании алиментов на несовершеннолетних 

детей, не связанное с установлением отцовства, оспариванием отцовства 
(материнства) или необходимостью привлечения других заинтересован
ных лиц;

заявлено требование о взыскании с граждан недоимок по налогам, 
сборам и другим обязательным платежам;

заявлено требование о взыскании начисленной, но не выплаченной 
работнику заработной платы;

заявлено органом внутренних дел требование о взыскании расходов, 
произведенных в связи с розыском ответчика, или должника, или ребен
ка, отобранного у должника по решению суда (ГПК РФ).
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обнаруживая у него все те черты, которые характеризуют непос
редственно исковое производство.

Так, Г.А. Жилин в комментарии к ГПК РФ отмечает: «Судеб
ный приказ является самостоятельным видом судебного постанов
ления по гражданским делам, которое выносится по итогам при
казного производства, представляющего собой упрощенную про
цедуру защиты нарушенного субъективного права в суде первой 
инстанции»279.

Другие авторы склонны видеть в приказном процессе черты, 
индивидуализирующие его.

Например, А.А. Власов указывает: «Приказное производство 
представляет собой самостоятельный и упрощенный вид граждан
ского судопроизводства, в котором защищается субъективное право, 
основанное на бесспорных документах (доказательствах). Задача 
суда состоит в удовлетворении данного права и выдаче исполни
тельного документа для его принудительной реализации»280. Дан
ное мнение разделяет М.К. Треушников: «К неисковым произ
водствам относится также приказное производство, т. е. произ
водство по бесспорным требованиям»281. А вот Е.В. Васьковский 
рассматривал приказное производство (именуя его «понудитель
ным исполнением») как симбиоз искового процесса и исполни
тельного производства: «По своему существу порядок понудитель
ного исполнения представляет собою комбинацию искового про
цесса с порядком исполнения решений»282.

Разрабатывая понятие «вид гражданского судопроизводства» и 
отыскивая универсальный критерий классификации гражданско
го процесса на виды, мы пришли к выводу о достаточности и «пол
ноценности» субъектного критерия такой классификации.

Анализируя перечень дел, решаемых в приказном порядке (тре
бование основано на нотариально удостоверенной сделке; требо
вание основано на сделке, совершенной в простой письменной 
форме; требование основано на совершенном нотариусом протес
те векселя в неплатеже, неакцепте и недатировании акцепта; за

279 Комментарий к Гражданскому процессуальному кодексу Россий
ской Федерации (постатейный) /  под ред. Г.А. Жилина. Изд. 2-е, перераб. 
и доп. М.: ТК «Велби», 2004. С. 105.

280 Власов А.А. Гражданское процессуальное право: учебник. М., 2003. 
С. 16.

281 Гражданский процесс: учебник для вузов /  под ред. М.К. Треушни- 
кова. М., 2005. С. 18 (автор главы -  М.К. Треушников).

282 Васьковский Е.В. Учебник гражданского процесса. С. 203.
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явлено требование о взыскании алиментов на несовершеннолет
них детей, не связанное с установлением отцовства, оспаривани
ем отцовства (материнства) или необходимостью привлечения дру
гих заинтересованных лиц; заявлено требование о взыскании с 
граждан недоимок по налогам, сборам и другим обязательным 
платежам; заявлено требование о взыскании начисленной, но не 
выплаченной работнику заработной платы; заявлено органом внут
ренних дел требование о взыскании расходов, произведенных в 
связи с розыском ответчика, или должника, или ребенка, отобран
ного у должника по решению суда), можно увидеть, что в данном 
случае в качестве одной из сторон может выступать как публич
ный субъект, реализуя свой властный статус, взаимодействующий 
со статусом противной стороны по вертикальному типу, так и 
субъект с частным правовым статусом, действующий в спорном 
правоотношении с контрагентом «на равных». И единственное, 
что объединяет такие споры — это высокая степень достоверности 
сведений, сообщаемых суду заявителем.

Если же у суда возникают какие-либо сомнения в достоверно
сти представленных доказательств или в том, что по заявленному 
требованию должен быть вынесен именно приказ (это происхо
дит, когда субъективно судья не доверяет документам, имеющим, 
допустим, определенные пороки, или когда противоположная сто
рона возражает относительно добросовестности заявителя, или если 
данное требование, согласно ГПК РФ, вообще не может быть рас
смотрено в приказном порядке), он отказывает в выдаче судебно
го приказа или отменяет уже вынесенный приказ, причем в опре
делении об отмене судебного приказа судья разъясняет взыскате
лю, что заявленное требование им может быть предъявлено в по
рядке искового производства (ст. 129 ГПК РФ).

Таким образом, сущностно законодатель относит дела, рассмат
риваемые по правилам приказного производства, к общим иско
вым делам.

И здесь кроется большая ошибка, поскольку в ряде случаев в 
исковом порядке, если толковать закон и следовать ему букваль
но, будут рассматриваться дела, имеющие, как минимум, публич
но-правовой и, как максимум, административный характер (на
пример, дела о взыскании с граждан недоимок по налогам, сборам 
и другим обязательным платежам).

Если же судья в выносимом им определении укажет на воз
можность инициирования не искового производства, а производ
ства из публично-правовых отношений, он тем самым грубо нару
шит прямое указание процессуального закона.
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Очевидно, что стороной спора о взыскании обязательных пла
тежей с физического или юридического лица в пользу государства 
само государство и является, безотносительно к  тому, в какой сфере 
материальных правоотношений это происходит, причем реализует 
в таких правоотношениях государство свой властный, публично
правовой, управленческий статус.

Это не частный спор, в котором, как мы неоднократно уже 
писали, государство также может свободно участвовать, но на рав
ных началах с другими субъектами, это именно публичный право
вой конфликт, так как в нем государство требует себе то, что по
ложено ему не с согласия противоположного лица, а в силу его 
собственного, одностороннего, прямого, категорического, импе
ративного требования.

Ситуация же, при которой один и тот же спор (исходя из его 
правовой сущности) может рассматриваться в различных судеб
ных порядках, как нельзя лучше иллюстрирует недостаточную сте
пень легальной проработанности понятий «частный спор» и «спор 
публичный» и настоятельную необходимость скорейшего форми
рования института административной юстиции в России.

§ 4. Еще раз к проблеме 
административной юстиции в РФ

Н.И. Лазаревский отмечал: «Административная деятельность 
государства осталась той областью, в которой соприкосновение 
обывателя с властью возникает чаще всего. Можно прожить це
лую жизнь и ни разу не иметь дела с судом ни в качестве подсуди
мого в уголовном процессе, ни в качестве стороны в деле граж
данском. Наоборот, прожить, не имея соприкосновения с адми
нистрацией, с городовым на улице, с почтовыми учреждениями, с 
полицейскими разрешениями на производство той или иной тор
говли, с податными органами государства, — безусловно невоз
можно. Кроме того, суд своей инициативы в делах не проявляет и 
ждет, когда к нему обратятся. Администрация же по самому суще
ству своему есть власть активная»283.

283 Лазаревский Н.И. Лекции по русскому государственному праву. 
Т. 1: Конституционное право. СПб.: Типография СПб., Акц. общ. «Сло
во», 1908. С. 59.
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«Еще со времен Древнего Рима нормы публичного права пре
доставляли гражданину возможность требовать от органов госу
дарства помощи от произвола должностных лиц, для чего был уч
режден специальный институт народных трибунов, деятельность 
которого осуществлялась по определенным правилам — процессу
альным нормам»284, — пишет Н.В. Сухарева.

Мало что изменилось со времен Древнего Рима в том смысле, 
что, как и прежде, государство и его граждане вступают в конф
ликты друг с другом, и эти конфликты, во благо общества в целом 
прежде всего, необходимо своевременно, правильно и справедли
во, дабы не вызывать народного возмущения, решать.

Здесь мы неизбежно сталкиваемся с большой и, что самое гру
стное, возможно, даже и неразрешимой проблемой. Проблема эта 
заключается в том, чтобы определить: кто вправе, может и должен 
разрешать споры частных лиц с властью?

Вообще, понятие «разрешение спора» внутренне приводит к 
мысли о законченности действия, об окончательной ликвидации 
спора, о неком властном аспекте этой деятельности. Оно как бы 
созвучно фразе «положить спору конец».

Напротив, выражение «урегулировать спор» означает достичь 
компромисса, договориться, намекая на все же продолжающуюся 
неопределенность в правоотношениях, поскольку компромисс — 
всего лишь результат совместной, но самостоятельной, в условиях 
непривлечения к спору властного органа, деятельности самих спор
щиков, и он свободно может быть нарушен одним из них, и тогда 
придется обращаться за защитой и окончательным уже «разреше
нием» спора к независимому, но властному субъекту.

Споры с государством специфичны в том смысле, что, в отли
чие от всех иных споров, они не могут быть урегулированы, они 
могут быть лишь разрешены, поскольку иначе нарушился бы прин
цип равенства всех перед законом, а значит, и перед лицом госу
дарства — нельзя допустить, чтобы с одним государство договори
лось, а в отношениях с другим не пошло на уступки. Кроме того, 
такая практика пошатнула бы устои государства как политическо
го и правового института.

Правда, здесь нельзя не отметь факт существования нормы ст. 
190 АПК РФ — экономические споры, возникающие из админис
тративных и иных публичных правоотношений, могут быть урегу

284 Сухарева Н.В. Административный процесс. URL: http://www. 
advocacy. ru/pub/adm_3_prozess. pdf.
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лированы сторонами по правилам, установленным в главе 15 на
стоящего Кодекса («Примирительные процедуры. Мировое согла
шение»), путем заключения соглашения или с использованием 
других примирительных процедур, если иное не установлено фе
деральным законом.

Трудно спорить с тем, что, как отмечает М.А. Рожкова, «в на
званной норме законодатель совершенно четко указал на допусти
мость заключения по делам, возникающим из публичных право
отношений, именно соглашения, но не мирового соглашения»285.

Однако далее она совершенно справедливо продолжает: «Ми
ровое соглашение есть разновидность мировой сделки, являющейся 
гражданско-правовой сделкой. Учитывая, что гражданско-право
вые сделки направлены на установление, изменение или прекра
щение гражданских прав и обя-занностей, т. е. на создание право
вых последствий в сфере гражданского оборота (ст. 153 ГК РФ), 
мировое соглашение как гражданско-правовая сделка возможно 
лишь в частных (гражданско-правовых, горизонтальных) отноше
ниях. Субъектами мировых соглашений, таким образом, могут 
выступать лишь юридически равные субъекты — граждане, юри
дические лица, государственные и муниципальные образования, 
когда они вступают в гражданский оборот. Совсем иные природу 
и субъектный состав имеет соглашение, упоминаемое в ст. 190 
АПК РФ. Это соглашение заключается в тех случаях, когда дело 
возникло в публичной сфере, и, следовательно, его субъектами 
будут лица, которые связаны публичными (вертикальными) пра
воотношениями, императивно урегулированными законодатель
ством. Участники публичных (административных, финансовых, 
налоговых, таможенных и иных публичных) отношений юриди
чески не равны, находятся в отношениях власти и подчинения. 
В публичных отношениях в качестве управомоченной стороны 
выступает государство в лице его органов, обладающих властной 
компетенцией и контролирующих исполнение публичной обязан
ности обязанной стороной — юридическими и физическими ли
цами, должными подчиняться властным предписаниям первых. 
Итак, поскольку мировое соглашение допускается, как было ска

285 Рожкова М.А. О некоторых чертах сходства мирового соглашения с 
соглашением, заключаемым по делам, возникающим из публичных пра
воотношений / /  Проблемные вопросы гражданского и арбитражного про
цессов. М.: Статут, 2008. С. 288-303. URL: rozhkova.com>ART!CLE/ 
KOLL28.pdf.
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зано ранее, только в отношениях, основанных на принципах ра
венства, нельзя признать допустимым заключение между субъек
тами публичных правоотношений мирового соглашения (граждан
ско-правовой сделки). Эта позиция нашла свое отражение в лите
ратуре, и практически общепризнанным является мнение о том, 
что мировая сделка невозможна между субъектами публичных от
ношений (по административным делам); совершение гражданско- 
правовой сделки между субъектами этих отношений противоре
чит самой природе этих дел. Данная позиция была воспринята 
и судебной практикой: в Постановлении Пленума ВАС РФ от 
31 октября 1996 г. № 13 “О применении Арбитражного Процессу
ального Кодекса Российской Федерации при рассмотрении дел - 
в суде первой инстанции” был закреплен вывод о недопустимос
ти мировых соглашений по спорам, возникающим из админист
ративных и иных публичных правоотношений. В п. 12 названного 
Постановления прямо устанавливалось, что не допускается заклю
чение мирового соглашения по делам, возникающим из админис
тративно-правовых отношений»286.

При этом М.А. Рожкова считает, что, «говоря о недопустимос
ти заключения мировых соглашений по делам, возникающим из - 
публичных правоотношений, вместе с тем следует, безусловно, 
согласиться с необходимостью в некоторых случаях заключения 
соглашения между субъектами публичных правоотношений и 
поддержать инициативу законодателя, включившего в АПК РФ 
(ст. 190) положение о допустимости заключения подобных со
глашений. ... В отличие от мирового соглашения, соглашение по- 
делу из пуб-личных правоотношений: 1) не может включать в се

бя гражданско-правовую сделку; 2) его стороны не вправе изме
нить императивные предписания закона (например, налоговые 
органы не вправе снизить размер санкций, сумма которых импе
ративно закреплена в законе); 3) его утверждение в большинстве 
случаев не будет основанием для прекращения производства по 
делу — суд должен рассмотреть дело по существу с учетом достиг
нутого сторонами соглашения и вынести судебное решение. 
И именно вынесение судебного решения с учетом достигнутого 
сторонами соглашения по делам, возникшим из публичных пра
воотношений, будет способствовать стабилизации в этой сфере,

286 Рожкова М.А. О некоторых чертах сходства мирового соглашения 
с соглашением, заключаемым по делам, возникающим из публичных пра
воотношений. URL: rozhkova.com>ARTlCLE/KOLL28.pdf.
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уменьшению нарушений норм действующего законодательства, со
блюдению баланса публичного и частного интересов»287.

Категорически не соглашаясь с существованием какой-либо 
необходимости к заключению мирового соглашения в публичных 
делах, а главное, с возможностью заключать их, прежде всего хо
телось бы отметить следующее.

Правовая природа публичных правоотношений подразумевает 
участие в них в качестве субъектов, или сторон, во-первых, пуб
личного, властного образования (государство, его органы, субъек
ты и т. д.) и, во-вторых, народа Российской Федерации, неопреде
ленного круга лиц.

Все прочие правоотношения, в которых вторая сторона пред
ставлена не народом, действующим непосредственно (как, ска
жем, при принятии Конституции РФ) или в лице его законных 
представителей (например, в случае обращения в Конституцион
ный Суд РФ органов субъекта Федерации с требованием об оспа
ривании какого-либо решения федеральных органов власти), пуб
личными правоотношениями не являются.

Поскольку заявитель, обратившийся в суд с тем или иным тре
бованием, возникающим именно из публично-правовых отноше
ний, не является в данном конкретном случае законным предста
вителем всего народа России, его воля, выраженная в соглашении 
(как бы ни спорили и ни определяли его природу — это вторично) — 
это его частная воля, но никак не воля народа. Следовательно, и 
достигнутое между ним и государством соглашение — это частное, 
не публично-правовое соглашение. Более того, если оно не осно
вано прямо на законе, оно еще противозаконно.

Поэтому считаем, что заключение мирового соглашение в пуб
лично-правовых спорах, рассматриваемых судами общей и арбит
ражной юрисдикции, невозможно, а действие ст. 190 АПК РФ 
необходимо отменить.

Далее, разрешать публично-правовые споры необходимо так же, 
как и все прочие «споры» — привлекая для этого определенное, 
независимое и облаченное соответствующей властью лицо. На се
годняшний день таким лицом является суд.

Окончательное разрешение спора любой категории возможно 
только в судебном порядке. Однако нельзя забывать о том, что суд — 
это орган государственной власти, следовательно, действия суда 
следует квалифицировать с правовой точки зрения как действия

287 Рожкова М.А. Указ. соч.
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самого государства. Именно поэтому судебное решение выносит
ся не именем суда, а именем Российской Федерации.

Следовательно, споры с государством сегодня разрешаются са
мим государством, и нельзя в этом не увидеть попрания всех про
цессуальных принципов, и в первую очередь принципа состяза
тельности.

При этом нельзя винить в такой практике только наше, рос
сийское, общество, она повсеместна, и другие государства в этом 
плане не отличаются от Российской Федерации.

Разрешение публично-правовых споров имеет универсальное 
наименование, известное мировому правовому сообществу, — «ад
министративная юстиция». При этом оно не имеет однозначного 
толкования ни за рубежом, ни в России. Дело ограничивается тем, 
что выделяют признаки этого правового явления.

В частности, указывают, что административная юстиция пред
ставляет собой разновидность судебной деятельности. Однако дан
ная деятельность отличается именно своим содержанием, в каче
стве которого выступает спорное правоотношение, где присутствует 
субъект, благодаря которому спор носит административный ха
рактер. Таким субъектом является орган, наделенный властными 
полномочиями. На данной особенности и «базируется основной 
принцип административной юстиции»288.

Итак, первоначально необходимо определиться с самим поня
тием «административная юстиция».

«Мысль о выделении надзора, как известной функции прави
тельственной деятельности, появляется в русском государстве до
вольно рано. Его зачаток следует отнести к эпохе великих реформ 
Петра I; появляется она сначала при учреждении Сената и полу
чает уже некоторую определенную форму в органах фискалата и 
прокуратуры. Факт появления этой новой идеи, идеи надзора, легко 
объясним той обстановкой, в которой работал и действовал Петр 
Великий. Реформируя весь государственный строй своей импе
рии, создавая новые органы, новые учреждения, Петр неизбежно 
должен был столкнуться с необходимостью иметь средства надзо
ра и контроля за тем, чтобы его собственные распоряжения ис
полнялись, а деятельность новых учреждений отвечала бы его на
мерениям, — писал барон С.А. Корф. — Царь-реформатор сразу 
же убедился, что одного Сената для этого недостаточно, что пос

288 Петрова С.М. Административная юстиция и перспективы ее разви
тия в России / /  Законодательство и экономика. 2002. № 1. С. 26—29.
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ледний будет слишком завален делами текущей администрации; 
да к тому же у Петра должны были быть и справедливые сомнения 
в беспристрастности Сената; он понимал, что Сенат, будучи вер
ховным административным органом, не мог успешно контроли
ровать свою собственную деятельность. Результатом этих сообра
жений и было создание первоначально фискалов, а затем проку
ратуры»289.

«Согласно взглядам, унаследованным теорией разделения вла
стей от предшествовавшей эпохи и воспринятым этой теорией в 
ее первоначальной форме, административная деятельность госу
дарства отличалась от всякой иной его деятельности прежде всего 
по самому содержанию своему. Закон устанавливает за кражу на
казание во столько-то месяцев тюрьмы. Если кто-либо совершил 
кражу, то администрация ловит его, представляет на суд; суд раз
решает спор о том, украл ли подсудимый, и о размерах наказания; 
администрация держит в тюрьме, караулит, кормит. Итак, закон 
устанавливает общее правило, суд разрешает вопрос о праве, ад
министрация приводит в исполнение. Отсюда и название — “ис
полнительная власть”»290, — отмечал Н.И. Лазаревский. «Судам 
подведомственны только две категории споров о праве: 1. споры о 
праве гражданском и 2. споры по наложению уголовных наказа
ний. ... Споры о праве гражданском — это споры по имуществен
ным отношениям между обывателями, споры по отношениям се
мейным. Существует, в особенности в Германии, громадная науч
ная литература, стремящаяся точно выяснить по содержанию по
нятие гражданского права, подсудного общим судам, а не админи
страции. Она искала принципиальную границу между админист
ративными делами и делами гражданскими — судебными. Но этой 
границы установить не удалось. ... У нас спор о жаловании, выслу
женном по службе государственной или общественной, — спор 
административный; в Германии — судебный, гражданский. Поче
му? Объяснить трудно. Целесообразны обе системы. ... Таким об
разом, прежний порядок вещей, при котором все дела управления 
всецело находились в зависимости от государя, повсеместно заме

289 Корф С.А. (барон, профессор Императорского Александровского 
Университета в Гельеингфорде) Административная юстиция в России. 
Кн. 1: Очерк исторического развития власти надзора и административной 
юстиции в России. СПб.: Типография Тренке и Фюсно, 1910. С. 1—2.

290 Лазаревский Н.И. Лекции по русскому государственному праву. 
Т. I: Конституционное право. С. 52—53.
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нился другим, когда некоторые дела управления, сначала судеб
ные, а потом законодательные, вышли из-под его единоличной 
власти. Некоторые же дела остались в компетенции королевской 
власти и ведаются королем и органами, ему подчиненными. Этот 
остаток и образуют дела административные. Другими словами, дела 
административные представляют не только логический остаток, 
получающийся от исключения от дел управления дел судебных и 
законодательных, но и исторически администрация может быть 
объяснена только как совокупность таких дел, которые остались 
за монархом и органами, иерархически ему подчиненными»291, — 
писал Н.И. Лазаревский.

Таким образом, для дореволюционной юридической науки ха
рактерно понимание административной юстиции как суть над
зорной деятельности как за деятельностью исполнительной, так и 
законодательной властей (С.А. Корф), либо как деятельности по 
надзору только за исполнительной властью (Н.И. Лазаревский).

В современный период от четкого определения понятия «адми
нистративная юстиция» также зачастую уклоняются. Так, Н.Г. Са- 
лищева и Н.Ю. Хаманева указывают: «полемика о понятии и со
держании термина “административная юстиция” длится в юриди
ческой науке и по сей день. В самом широком смысле админист
ративная юстиция — это порядок разрешения споров, возникаю
щих между гражданином и органом государственного управления 
при реализации полномочий этого органа. Вместе с тем точное 
определение понятия и сущности этого института представляет 
известную трудность и сегодня, поскольку содержание, которое 
вкладывается в этот термин, понимается в юридической литерату
ре неоднозначно. Это связано с многообразием конкретных раз
новидностей административной юстиции, появление которых выз
вано комплексом исторических, социально-экономических и по
литических причин в каждой отдельной стране»292. Однако эти 
авторы все же отмечают: «Мы согласны с позицией ... что основ
ная правозащитная черта административной юстиции заключает
ся в том, что она представляет собой правосудие, судебную защи

291 Лазаревский Н.И. Лекции по русскому государственному праву. 
С. 55-58.

292 Салищева Н.Г., Хаманева Н.Ю. Административная юстиция и ад
министративное судопроизводство в Российской Федерации. М.: Акаде
мический правовой университет при Институте государства и права РАН, 
2001. URL: http://www.ex-jure.ru/law/news.php7newsicN797.
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ту, а не исполнительную власть, хотя является отдельной админи
стративной ветвью правосудия. Вот почему основное содержание 
института административной юстиции составляет судебный конт
роль за законностью действий органа (должностного лица) пуб
личной власти. Для системы административной юстиции харак
терно отнесение к ее ведению административно-правовых спо
ров, которые связаны с защитой прав и законных интересов как 
физических, так и юридических лиц. Данный вид юстиции пред
ставляет собой юридическую форму разрешения подобного рода 
конфликтов, возникающих в связи с правовой оценкой законнос
ти актов и действий того или иного органа публичной власти. 
Следует отметить, что такие споры имеют свой специфический 
административно-правовой характер, особое положение его субъек
тов (участников спорного правоотношения), особый порядок разре
шения, а также специфические средства и способы защиты и т. д., 
что обусловливает необходимость специального нормативного 
правового урегулирования процедуры их рассмотрения»293, — при
соединяясь тем самым к мнению о подведомственности админис
тративной юстиции дел именно исполнительных.

«Много споров и нарушений законности встречается в нашей 
жизни. Среди них немало административных дел. ... Чем будут 
заниматься административные суды? Им предстоит рассматривать 
публично-правовые споры в сфере государственного управления 
и жалобы на действия и решения органов исполнительной власти 
и должностных лиц»294, — пишет Г.А. Хомяков, поддерживая пози
цию о том, что административная юстиция — есть правовой поря
док разрешения споров, возникающих в сфере исполнительной 
власти.

Это же отмечает и Ю.Н. Старилов: «Судебный контроль за уп
равлением (управленческими действиями органов исполнитель
ной власти, должностных лиц, государственных и муниципаль
ных служащих) в Российской Федерации принято называть адми
нистративной юстицией, реже — правосудием по административ
ным делам»295.

293 Салищева Н.Г., Хаманева Н.Ю. Указ. соч. URL: http://www.ex-jure.ru/ 
law/news.php?newsid=797.

294 Хомяков Г.А. Административный суд в Российской Федерации. 
Казань, 2001. URL: http://w w w .ksu .rU /infres/hom yakov/h5.htm #5_l.

295 Старилов Ю.Н. Административная юстиция. Теория, история, перс
пективы. М.: НОРМА—ИНФРАМ, 2001. 304 с. URL: http://www.lawbook.by.rn/ 
admin/starilov2/2-1 .shtml#_ftn 1.
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«В сфере государственного управления, регулирования и конт
роля находятся так или иначе все граждане и юридические лица. 
В своей жизнедеятельности они постоянно соприкасаются с ре
шениями и действиями служащих и должностных лиц, админист
рации и органов исполнительной власти. Полномочия последних 
весьма значительны, и необходим прочный контроль за тем, как 
осуществляются эти полномочия. Речь идет о контроле со сторо
ны представительных, вышестоящих в порядке подчиненности, 
судебных органов. Наибольшее значение, как показывает мировая 
практика, имеет здесь судебный контроль»296, — указывает Ю. Ти
хомиров.

Следует согласиться с выводом А.Е. Буторина: «Под админист
ративной юстицией следует понимать рассмотрение специальны
ми судебными органами по особым процессуальным правилам 
споров по поводу нарушения публичных прав граждан и юриди
ческих лиц, возникающих в ходе управленческого процесса»297.

Отметим, что правильное понимание природы административ
ной юстиции — такое распространенное понимание, при котором 
она отождествляется с процессом разрешения споров, возникаю
щих между частными лицами и исключительно государственной 
исполнительной властью — в противном случае, при включении в 
сферу административного контроля (любого — судебного или вне
судебного) споров из законодательной или судебной государствен
ной деятельности, мы столкнулись бы, во-первых, с практической 
и теоретической невозможностью рассмотрения спора, так как 
любое разрешение дела осуществляется судом, на основании за
кона и сам судебный процесс построен в соответствии с принци
пом независимого арбитра. Конечно, как уже указывалось, после
дний момент нарушен, и не только в России, уже самим фактом 
рассмотрения судом (государственным органом) споров с госу
дарством в лице его органов, однако было бы недопустимым усу
гублять ситуацию; кроме этого, передача судебного контроля за 
действиями законодательной власти под юрисдикцию общих су
дов автоматически означала бы упразднение Конституционного 
Суда РФ, что вряд ли оправдано.

296 Тихомиров Ю. Административное судопроизводство в России: пер
спективы развития / /  Российская юстиция. 1998. № 8. С. 35—37. URL: 
http://www.juristlib.ru/book_579.html.

297 Буторин А.Е. Административная юстиция в России: Историко-пра
вовое исследование: автореф. дис. ... канд. юрид. наук. Владимир, 2006. 
URL: http://www.vui-fsin.ru/avtoref/Butorin.doc.
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Поэтому редакция ч. 1 ст. 1 проекта ФЗ «Кодекс администра
тивного судопроизводства Российской Федерации» — Настоящий 
Кодекс регулирует административное судопроизводство — поря
док защиты в административных судах общей юрисдикции (далее — 
суды) прав, свобод и охраняемых законом интересов человека и 
гражданина, прав и охраняемых законом интересов юридических 
лиц и их объединений (далее — заявитель) от неправомерных ре
шений и действий (бездействия) федеральных органов исполни
тельной власти, иных федеральных государственных органов, ор
ганов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, 
органов местного самоуправления, должностных лиц, государствен
ных и муниципальных служащих (далее — административный от
ветчик), а также порядок рассмотрения иных административных 
споров, вытекающих из публично-правовых отношений -  пред
ставляется крайне неудовлетворительной в том смысле, что под 
формулировками «иных федеральных государственных органов» и 
«иных административных споров, вытекающих из публично-пра
вовых отношений» можно понимать только «органы законодатель
ной и судебной властей» (поскольку других, помимо исполнитель
ных, судебных и законодательных, органов власти нет).

Предлагаем такую редакцию означенной нормы: Настоящий 
Кодекс регулирует административное судопроизводство — поря
док защиты в административных судах общей юрисдикции (да
лее — суды) прав, свобод и охраняемых законом интересов чело
века и гражданина, прав и охраняемых законом интересов юриди
ческих лиц и их объединений (далее — заявитель) от неправомер
ных решений и действий (бездействия) федеральных органов ис
полнительной власти, органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации, органов местного самоуправления, долж
ностных лиц, государственных и муниципальных служащих (да
лее — административный ответчик).

Кроме того, вызывает нарекания формулировка ст. 11 проекта: 
вступившие в силу судебные решения обязательны для всех без 
исключения федеральных органов государственной власти, орга
нов государственной власти субъектов Российской Федерации, 
органов местного самоуправления, их должностных лиц, государ
ственных и муниципальных служащих, общественных объедине
ний, иных объединений, организаций, учреждений и предприя
тий независимо от форм собственности, граждан и подлежат не
укоснительному исполнению на всей территории Российской 
Федерации — по той причине, что обязательность решений для
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всех федеральных органов государственной власти фактически 
означает «и для законодательной тоже» и, соответственно, дает 
все основания полагать, что административным судам будут под
ведомственны и дела об оспаривании федеральных законов, что, 
разумеется, недопустимо и в свете полномочий Конституционно
го Суда РФ и не согласуется с положением ч. 1 ст. 5 этого же 
проекта: Административное судопроизводство не может быть осу
ществлено, если вопрос о конституционности обжалуемого реше
ния подлежит рассмотрению в Конституционном Суде Российс
кой Федерации или в конституционном (уставном) суде субъекта 
Российской Федерации, либо если обжалуемое действие (бездей
ствие) административного ответчика является предметом граждан
ского, арбитражного или уголовного судопроизводства.

В силу этого предлагаем следующую формулировку: вступив
шие в силу судебные решения обязательны для всех федеральных 
органов исполнительной власти, судов, органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации, органов местного само
управления, их должностных лиц, государственных и муниципаль
ных служащих, общественных объединений, иных объединений, 
организаций, учреждений и предприятий независимо от форм соб
ственности, граждан и подлежат неукоснительному исполнению 
на всей территории Российской Федерации.

Административная юстиция в большинстве зарубежных стран 
начала складываться во второй половине XIX века.

В каждом государстве административная юстиция формирует
ся по-разному ввиду особенностей управления государством, су
дебной системы, исторических событий.

В правовых государствах Западной Европы и Америки суще
ствуют три разновидности системы административной юстиции: 
во-первых, в некоторых странах, например в Германии, созданы 
специальные административные суды; во-вторых, есть государства, 
где сформированы квазисудебные органы, в частности во Фран
ции; в-третьих, в большинстве государств функция администра
тивной деятельности возлагается на сами общие суды (например, 
в Великобритании, США).

Таким образом, можно говорить о существовании трех типов 
административной юстиции298: французской («Создатели француз

298 Студеникина М.С. Административная юстиция нуждается в четком 
правовом регулировании / /  Журнал российского права. 1997. № 6. С. 11—20.
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ской системы административной юстиции исходили из необхо
димости максимального обособления исполнительной власти пу
тем изъятия контроля за администрацией из сферы действия обыч
ных судов»299, — указывают Н.Г. Салищева и Н.Ю. Хаманева), ан
глосаксонской («В ряде стран действует другая модель админист
ративной юстиции, получившая название англосаксонской или ан
гло-американской. В свое время проф. А.И. Елистратов указывал, 
что “английский тип состоит в более или менее последовательном 
осуществлении начала единой юстиции — в подчинении актов 
управления контролю общих судов”»300) и германской (Н.Г. Сали
щева и Н.Ю. Хаманева отмечают: «Обосновывая необходимость 
максимальной охраны публичных прав, немецкие юристы высту
пали за создание специализированных учреждений, призванных 
разрешать дела, связанные с неправомерным осуществлением прав 
государственной власти — административной юстиции. ... В на
стоящее время в качестве первой инстанции административной 
юстиции в каждой земле ФРГ действуют административные суды, 
которые могут рассматривать любые жалобы, имеющие админис
тративный характер (универсальная подведомственность). Особен
ность административной юстиции ФРГ заключается в том, что, 
прежде чем подать жалобу в административный суд, гражданин 
должен сначала использовать возможность зашиты своего права в 
порядке административной иерархии»301).

Однако многие национальные системы сочетают в себе эле
менты нескольких видов административной юстиции. По сути, 
становление административной юстиции находилось в зависимо
сти от решения вопроса о том, кому должно принадлежать право 
контроля над действиями администрации — самой администра
ции либо судебной власти. Ответ на этот вопрос во многом и оп
ределил развитие основных форм административной юстиции как 
в странах Европы, так и в России302.

Таким образом, любая реальная модель административной юс
тиции страдает от «порочности» властвующего субъекта, разреша

299 Салищева Н.Г., Хаманева Н.Ю. Административная юстиция и ад
министративное судопроизводство в Российской Федерации. URL: http:// 
www.ex-jure.ru/law/news.php7newsicN797.

300 Там же.
301 Там же.
302 U RL: http://www.yurist-online.com/uslugi/yuristam/literatura/admin- 

proces/23.php.
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ющего спор — так или иначе, но везде таким субъектом остается 
орган государственной власти, как правило, судебный.

В России же административная юстиция реализуется в рамках 
деятельности Конституционного Суда РФ, судов общей юрисдик
ции и арбитражных судов (последние разрешают публичные спо
ры в рамках производств по делам, возникающим из администра
тивных и иных публичных правоотношений).

Вернемся теперь к уже упоминавшемуся моменту — моменту, 
связанному с решением общего вопроса о подведомственности 
публично-правовых споров (вне зависимости от его характера — 
исполнительного или законодательного).

Когда говорят об административной юстиции, то подразумева
ют внутригосударственное разрешение публично-правовых дел, и 
это в корне неправильно.

Только международно-правовое разрешение публичных споров 
способно эффективно, не нарушая всеобщих правовых принци
пов, обеспечить правосудие по таким делам.

Поэтому непонятно, почему, говоря об административной юс
тиции, не принимается во внимание тот факт, что Российская 
Федерация ратифицировала Европейскую Конвенцию о защите 
прав человека и основных свобод Федеральным законом от 30 марта 
1998 г., и с этого момента данный международный документ стал 
частью правовой системы Российской Федерации в силу ч. 4 ст. 15 
Конституции РФ и предоставил гражданам, группам граждан и 
неправительственным организациям право обращения в Европей
ский суд по правам человека с жалобой на нарушение прав и сво
бод, гарантированных Конвенцией303.

Напомним, что Европейский суд по правам человека -  между
народный орган правосудия, учрежденный Конвенцией, действу
ющий на ее основе и основе Правил Процедуры Суда. Европей
ский суд находится в г. Страсбурге (Франция) и наделен компе
тенцией рассматривать жалобы граждан и неправительственных 
организаций на неправомерные действия государства, нарушаю
щие права и свободы, гарантированные в Конвенции304.

Конечно, практическая реализация всеобщего права и обязан
ности в случае публично-правового конфликта на обращение в

303 Европейский суд по правам человека: правила обращения, крите
рии приемлемости жалобы. Тренер — Деменева А.В. URL: h ttp :// 
sutyajnik.ru/rus/actions/marthur04/echr/admiss/.

304 Там же.
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Европейский Суд будет весьма затруднена, как минимум, двумя 
обстоятельствами, теоретического, политического и практическо
го плана: во-первых, внутригосударственное административное 
судопроизводство закреплено ст. 118 Конституции РФ, что связа
но, на наш взгляд, в большой мере с нежеланием «выносить сор 
из избы».

И во-вторых, число публично-правовых споров столь велико 
количественно, что Страсбург может и не справиться с их рас
смотрением своевременно.

Возможно, выход в том, чтобы создать региональные отделе
ния Европейского Суда, расположенные на территориях стран- 
участников Конвенции (необходимо будет большое финансирова
ние), или же подразделить все публично-правовые споры на две 
большие группы — строго административные, или управленчес
кие, споры и прочие публично-правовые конфликты, характери
зующиеся участием в спорных материальных правоотношениях 
властного субъекта, реализующего во взаимоотношении с проти
воположной стороной-носителем частноправового статуса хозяй
ствующего субъекта неравный ему статус властного лица, и офор
мляющие не управленческие, а хозяйственные отношения, и пос
ледние (неуправленческие споры) оставить в системе российской 
судебной компетенции (тем более что в случае несогласия частно
го лица с нормой права, установившей такое положение, оно мо
жет оспорить данный нормативный правовой акт, и спор автома
тически перейдет в разряд административных споров).

Подобным образом рассуждает Д.Н. Бахрах, рассматривая ад
министративную юстицию в широком и узком смысле.

В широком смысле речь идет о правосудии, которое осуществ
ляется на основе обращений граждан по поводу законности дей
ствий органов управления и должностных лиц, включая также и 
гражданские дела по искам граждан к исполнительным органам о 
восстановлении на работу, о взыскании ущерба, причиненного 
незаконными действиями государственных органов.

А в узком смысле административная юстиция представляет со
бой рассмотрение судом жалоб на акты должностных лиц и орга
нов управления305.

Решений, одним словом, может быть множество, здесь, как 
нигде, уместны дискуссии, однако существующее положение ве

305 См.: Бахрах Д.Н. Административное право. Общая часть: учебник. 
М., 1993. С. 53.
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щей, при котором споры с государством разрешаются самим госу
дарством, однозначно нельзя определить термином «правосудие».

Неопределенность понятия «административная юстиция» по
рождает многочисленные споры о соотношении этого понятия с 
категорией «административное судопроизводство».

Например, П.П. Колесов указывает на различие между поняти
ями «административная юстиция» и «административное судопро
изводство», считая, что административная юстиция — более ши
рокое понятие, которое включает в себя и деятельность компетен
тных государственных органов (службы судебных приставов) по 
принудительному исполнению судебных актов306.

Д.М. Чечот указывал, что административная юстиция — это 
порядок рассмотрения и разрешения в процессуальной форме спо
ров, возникающих в сфере административного управления между 
гражданами или юридическими лицами, с одной стороны, и ад
министративными органами — с другой, осуществляемый юрис
дикционными органами, специально созданными для разрешения 
правовых споров307.

Ю.Н. Старилов определяет административную юстицию как 
судебный контроль за управлением (управленческими действия
ми органов исполнительной власти, должностных лиц и муници
пальных служащих)308. При этом ученый отождествляет понятия 
административной юстиции и административного процесса, го
воря о том, что «развитие теоретических взглядов на процесс ста
новления административной юстиции является основой для фор
мирования такой подотрасли российского административного пра
ва, как административный процесс»309. Основной задачей админи
стративного процесса, согласно позиции Ю.Н. Старилова, явля
ется защита субъективных публичных прав и свобод граждан и 
юридических лиц.

306 Колесов П.П. Формы административного производства: админист
ративное право РФ. Великий Новгород, 1999. С. 104.

307 Чечот Д.М. Административная юстиция. J1., 1973. С. 31.
308 Старилов Ю.Н. К вопросу о новом понимании административной 

юстиции / /  Известия вузов. Правоведение. 2000. № 2. С. 101—114. URL: 
h ttp ://u r is t  у. ucoz .ru /pub l/adm in ist rat ivnoe_pravo/starilov_ju_n_k_ 
voprosu_o_novom_ponimanii_admimstrativnoj Justicii/5-1 -0-204.

309 Старилов Ю.Н. Административный процесс в системе современных 
научных представлений об административной юстиции / /  Государство и 
право. 2004. № 6. С. 5—13.
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В.В. Бойцова, В.Я. Бойцов разделяют понятие «администра
тивная юстиция» на два самостоятельных термина, которые соот
носятся как предмет и его признак, определяя на этом основании 
институт административной юстиции как правосудие, судебную 
власть310.

Многие авторы сводят понимание административной юстиции 
к определению правового спора, рассматриваемого в порядке дея
тельности органов административной юстиции, как администра
тивно-правового спора311.

«Можно сказать, что административная юстиция — это осуще
ствляемый специальными юрисдикционными органами судебный 
порядок рассмотрения и разрешения споров, вытекающих из пуб
лично-правовых отношений и связанных с защитой прав граждан 
и организаций против действий (бездействия) органов государ
ства»312, — считает И.Д. Фиалковская.

Иногда пишут, что в той области, где происходит ущемление 
нрав и законных интересов граждан и организаций со стороны 
органов публичной власти, должна иметь место административ
ная юстиция313.

Однако ущемление прав со стороны властного субъекта может 
иметь место не только в публичных, но и частных правоотноше
ниях (например, в хозяйственной сфере, при реализации власт
ным органом своего правового статуса, равного статусу любого 
другого хозяйствующего лица), так что сам по себе этот признак 
не может характеризовать административную юстицию.

По нашему мнению, рассмотренный спор носит скорее умоз
рительный характер, этимологический.

Мы доказали самостоятельный характер административной от
ветственности, следовательно, необходимо вести речь о столь же 
самостоятельном административном судопроизводстве, понимая

31и Бойцова В.В, Бойцов В.Я. Административная юстиция / /  Государ
ство и право. 1994. № 5. С. 42—53.

311 См.: Хаманева Н.Ю. Теоретические проблемы административно
правового спора / /  Государство и право. 1998. № 12. С. 29—36.

312 Фиалковская И.Д. Административная юстиция: проблемы теории и 
правового регулирования / /  Вестник ННГУ. Серия: Право. 2000. Вып. 1(2).
С. 206. URL: http: / / www.unn.ru/pages/issucs/vestnik/9999-0195_West_pravo_ 
2000J (2)/28.pdf.

313 Пошивайлова А.С. Понятие, предмет и формы осуществления ад
министративной юстиции в Российской Федерации в трудах отечествен
ных ученых / /  Известия вузов. Правоведение. 2003. № 6. С. 20—29.
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под ним процессуальную судебную деятельность, направленную 
на разрешение административного (управленческого) спора и при
менение мер административной ответственности.

Что касается внутригосударственной административной рефор
мы, то, по мнению ряда авторов, в России сложилась «благопри
ятная атмосфера для создания административной юстиции как с 
точки зрения современной законодательной базы, так и с позиции 
готовности государства к данным переменам»314.

Теоретическая разработка данной проблематики включает в себя 
два подхода относительно формирования в России исследуемого 
правового института.

В рамках первого подхода предлагается создать специализиро
ванные административные суды теми авторами, которые видят суть 
административной юстиции в учреждении специализированных 
судов.

Выступая на семинаре «Предпочтительные стратегии развития 
административной юстиции в России», состоявшемся 22 марта 
2002 г., Ю.Н. Старилов, заведующий кафедрой административно
го права Воронежского государственного университета, подчерк
нул, что существует два варианта учреждения административной 
юстиции: 1) ничего не меняя в существующей системе судебной 
власти, усилить специализацию судей внутри судов общей юрис
дикции, то есть формировать корпус судей для разрешения пуб
лично-правовых споров; 2) создать независимую ветвь российско
го правосудия — административные суды, для чего необходимо 
принять ряд законов315.

Так, Н.Ю. Хаманева придерживается позиции необходимости 
создания в рамках действующей российской правовой системы 
самостоятельной системы административных судов.

Данные суды, по ее мнению, будут наиболее эффективны, по
скольку основной акцент при разрешении дел будет ставиться 
именно на правовую природу рассматриваемых дел, возникающих 
из административно-правовых отношений. При этом создание, срок 
деятельности, компетенция, состав суда, а также иные вопросы, 
относящиеся к процессу учреждения данных судов, должны регу
лироваться федеральным законодательством: законом о системе

314 Козлов С.С. Административная юстиция: место и роль в судебной 
системе Российской Федерации / /  Юрист. 2004. № 7. С. 53—55.

315 URL: http://www.ilpp.ru/page_pid_385Jang_2.aspx.
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органов административной юстиции и созданным административ
но-процессуальным кодексом страны316.

Второй подход к процессу построения административной юс
тиции в нашем государстве сводится к специализации действую
щего суда посредством учреждения в судах общей юрисдикции 
особых коллегий по административным делам (публично-право
вым спорам) с одновременным созданием в Верховном Суде РФ 
соответствующих коллегий по административным делам317.

«Наиболее приемлемой и проработанной (в основном в орга
низационном плане) является концепция, согласно которой ад
министративные суды станут частью системы судов общей юрис
дикции во главе с Коллегией по административным делам Вер
ховного Суда РФ. Перспективной задачей развития админист
ративной юстиции должно стать создание специализированных 
судов, не связанных с административно-территориаль-ным де
лением страны и возглавляемых Высшим административным су
дом, что позволит обеспечить их реальную независимость от 
действий органов исполнительной власти»318, — считает А.Е. Бу
торин.

По мнению Ю.Н. Старилова, существование обоих подходов 
является обоснованным, но он указывает на необходимость пер
воначального введения административного судопроизводства спе
циализированными коллегиями в целях эксперимента, а в после
дующем совершенствования российской судебной системы посред
ством создания самостоятельных независимых административных 
судов, которые будут рассматривать споры граждан и иных субъек
тов права с органами публичной власти319.

Нельзя не отметить позиции высших судебных органов нашего 
государства по вопросу типа формирования административной 
юстиции в России.

316Хаманева Н.Ю. Теоретические проблемы административно-право
вого спора. С. 29—36.

317 Студеникина М. Административная юстиция: какой путь избрать 
России? / /  Российская юстиция. 1996. № 5. С. 35—37.

318 Буторин А.Е. Административная юстиция в России: историко-пра
вовое исследование: автореф. дис. ... канд. юрид. наук: 12.00.01. М., 2006. 
24 с. URL: http://www.vui-fsin.m/avtoref/Butorin.doc.

319 Старилов Ю.Н. Административная юстиция. Проблемы теории. 
Воронеж, 1998. С. 99.
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По словам И.А. Дроздова, руководителя аппарата Высшего 
Арбитражного Суда РФ, «Верховный Суд РФ активно поддержи
вает позицию создания административных и ювенальных судов. 
Административная юстиция напрямую затрагивает деятельность 
ВАС РФ и очень тесно с ней связана. Поэтому скажу сразу — мы 
против создания административных судов. Административные дела 
рассматриваются как в судах общей юрисдикции, так и в арбит
ражных судах. Создание же единой системы административных 
судов создает предпосылку монополизации соответствующей дея
тельности в рамках судов общей юрисдикции»320.

Председатель ВАС РФ А.А. Иванов хоть и не исключает самой 
возможности и определенной целесообразности формирования 
административной юстиции в РФ, однако прямо отрицает идею 
наделения административных судов функцией осуществлять пра
восудие и говорит о том, что «в программе развития судебной си
стемы заложена идея создания специального административного 
органа, который бы рассматривал споры гражданина и государ
ства до суда»321.

В нашем понимании, нет принципиальной разницы в том, бу
дут ли сформированы самостоятельные административные суды, 
или суды общей юрисдикции и арбитражный суды тем или иным 
образом будут «приспособлены» к осуществлению административ
ного судопроизводства, или вновь созданные квазисудебные орга
ны будут осуществлять досудебное урегулирование споров граж
дан с властью, главное — сделать первый шаг и исключить, по 
крайней мере, рассмотрение административных споров в порядке 
гражданского судопроизводства, поскольку это, несомненно, про
тиворечит здравому смыслу.

Ведь правосудие по уголовным делам, хотя также осуществля
ется не специализированными уголовными судами, а судами об
щей юрисдикции, но в самостоятельном процессуальном поряд
ке, в соответствии с уголовной процессуальной формой и в рам
ках изолированного уголовного судопроизводства, и это не вызы
вает нареканий и призывов формировать отдельную систему су
дов по уголовным делам.

На сегодняшний день закончена разработка проекта Кодекса 
административного судопроизводства РФ, которая была начата

320 Законодательные инициативы ВАС РФ. Интернет-интервью с 
И.А. Дроздовым. URL: http://www.yurhelp.ru/newsl80.html.

321 Российская газета. 2008. 15 апреля.
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весной 2001 г. под эгидой Верховного Суда РФ322 при поддержке 
Фонда парламентаризма. В настоящий момент она завершена, и 
проект передан для обсуждения в Администрацию Президента РФ.

Разработчики исходили из необходимости обособления адми
нистративных судов от судов общей юрисдикции и создания от
носительно самостоятельной подсистемы, связанной с «материн
ской» только на уровне Верховного Суда РФ, в составе которого 
предлагается выделить Судебную коллегию по административным 
делам (по аналогии с подсистемой военных судов) «при сохране
нии комплексной юрисдикции Кассационной коллегии и Прези
диума.

При этом отмечают определенные организационные проблемы 
формирования административной юстиции в России.

Например, Г.А. Хомяков пишет: «Начинать нужно на уровне 
образования, с университетов, с новых учебников, с новых про
фессоров, с новых доктрин, потом появится на выходе новое по
коление судей, конечно, это будет, как минимум, лет через 15. 
Нынешних судей, которые воспитаны в другой системе, надо пе
ревоспитывать, их надо переобучать, они должны стать воспри
имчивы к новым правовым доктринам. Как минимум, они долж
ны знать, что собой представляют решения Европейского суда. 
Но это все время и деньги»323.

Справедливости ради нужно сказать и о том, что, несмотря на 
внушительное число крупнейших ученых-приверженцев идеи о 
формировании в России института административной юстиции, 
раздаются голоса не менее маститых исследователей об отсутствии 
такой необходимости.

Так, например, Д.Н. Бахрах говорил о нецелесообразности фор
мирования в стране административных судов. Он весьма образно 
указывал, что «когда много судов, гражданин должен бегать по 
адвокатам, чтобы узнать, в какой суд он должен обратиться»324.

322 Рабочей группой руководил первый заместитель председателя Вер
ховного Суда Российской Федерации Радченко В.И. Рабочая группа дей
ствовала в составе: Абросимова Е.Б., Горохов Б.А, Муравьев А.А., Мас
ленников А.Я., Попов С.А., Салищева Н.Г., Салкжов Б.С., Скитович В.В., 
Тарасов О.А., Шварц О.А. — Е.М.

323 Хомяков Г.А. Административный суд в Российской Федерации.
324 См.: Бахрах Д.Н. Закон о федеральных административных судах 

требует обсуждения / /  Проблемы защиты публичных и частных интере
сов в административных судах: материалы конференции (г. Москва, 15— 
16 марта 2001 г.). М.: Рос. акад. правосудия, 2001. С. 256.
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Очень убедительно высказался А.Т. Боннер: «Создание таких 
судов вряд ли сделает правосудие более доступным. Кроме того, 
проблема правосудия по делам, связанным с проверкой законно
сти действий государственных и муниципальных органов и их дол
жностных лиц, останется и после создания специализированных 
административных судов. Речь идет о том, что в очень многих 
случаях, разрешая “чисто гражданский” спор, суд одновременно 
вынужден проверять законность действий и решений соответству
ющих органов и их должностных лиц. Спрашивается, кто будет 
разрешать такого рода дела после создания специализированных 
административных судов?»325

Противником становления административной юстиции в Рос
сии является М.Я. Масленников, который в своей работе «Адми
нистративно-юрисдикционный процесс. Сущность и актуальные 
вопросы правоприменения по делам об административных право
нарушениях» высказал вполне обоснованное мнение о том, что со
здание административных судов связано с образованием новых орга
низационных структур, что, по мнению ученого, осложнит систему 
соответствующих органов, породит сложности при разграничении 
компетенции общих и административных судов и т. д.326

Как видно, основной аргумент противников ювенальной юсти
ции сводится к могущим возникнуть с созданием административ
ных судов проблемам с определением подведомственности дела 
(аргументы о необходимости больших финансовых затрат, пере
стройки системы образования, без сомнения, заслуживают вни
мания, однако не могут рассматриваться как непреодолимые пре
пятствия).

Судебная подведомственность — это важнейшее свойство спо
ра, но при этом оно не носит принципиального доктринального 
характера в том смысле, что отвечает лишь на вопрос, каким пол
номочным на то субъектом спор должен быть разрешен, и цели
ком и полностью зависит от установлений государства, так что в 
любом случае важно, чтобы дело было рассмотрено именно судеб
ным органом и квалифицированным судьей.

325 Боннер А.Т. Некоторые проблемы доступности правосудия в ар
битражном и гражданском судопроизводстве. URL: http://www.legist.ru/ 
conf_Bonner.htm.

326 Масленников М.Я. Административно-юрисдикционный процесс. 
Сущность и актуальные вопросы правоприменения по делам об админи
стративных правонарушениях. Воронеж: Изд-во Воронежского ун-та, 1990.
С. 98.
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Поэтому вполне можно определить, что административным 
судам будут подведомственны «чисто» административные споры, 
то есть дела, «очищенные» от гражданско-правовых требований, и 
судьям надлежит в случае обращения к ним с заявлением, в кото
ром соединены несколько требований, одни из которых подве
домственны общим или арбитражным судам, а другие — админис
тративным, отказать в принятии последних и разъяснить право 
первоначально обратиться в административный суд с требовани
ем о проверке законности упомянутого акта, а затем, в случае со
хранения гражданского требования, вновь обратиться в суд общей 
юрисдикции.

Гораздо более важной и труднопреодолимой, на наш взгляд, 
является проблема возможной конкуренции Конституционного 
Суда РФ и создаваемых административных судов в вопросах ком
петенции.

Мы уже отмечали, что последняя редакция проекта ФЗ «Ко
декс административного судопроизводства Российской Федерации» 
составлен, исходя из содержания ряда статей, таким образом, что 
позволяет распространить свое действие и в сферу оспаривания 
нормативно-правовых актов, то есть в сферу судебного нормокон
троля.

На первый взгляд предмет деятельности частично совпадет — 
в частности, и в порядке конституционного, и административного 
судопроизводств должны решаться вопросы оспаривания норма
тивных правовых актов.

Тот факт, что в порядке деятельности Конституционного Суда 
РФ законы проверяются на предмет соответствия их Конститу
ции РФ, а в рамках административного процесса исследуется сущ
ность законов рангом ниже и на предмет соответствия вышестоя
щим федеральным законам, не может служить убедительной аргу
ментацией наличия самостоятельного критерия разделения дел 
между этими двумя видами судопроизводств в силу того, что, как 
уже нами отмечалось, проверка легитимности любого законода
тельного акта неизбежно означает проверку его соответствия нор
мам Конституции РФ; и нами уже сделано предложение сосредо
точить все полномочия по судебной проверке нормативных актов 
в руках Конституционного Суда РФ.

Это тем более необходимо потому, что Конституционный Суд 
РФ разрешает споры, в которых одной стороной всегда является 
независимый многонациональный народ Российской Федерации 
как источник Основного Закона — Конституции РФ, — составля
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ющего нормативную базу деятельности Конституционного Суда, 
а другой, противоположной стороной — государство Российская 
Федерация.

Каждый конкретный гражданин или организация, обращаю
щиеся с оспариванием того или иного закона в суд, являются ча
стью народа РФ как субъекта права, так что все споры о законах 
выражаются в единой правовой форме, а именно: народ России в 
лице его отдельных представителей, с одной стороны, и государ
ство в лице его органов — с другой.

Что же касается прочих категорий публично-правовых (или 
административных, как минимум) дел, то споры там уже иные с 
точки зрения их субъектной правовой природы -  ответной сторо
ной может быть должностное лицо, государственный или муни
ципальный служащий, но это далеко не то же самое, что государ
ство, так как государство (в лице прокурора) может быть и истцо
вой стороной, пострадавшей в результате правонарушений факти
ческих выразителей его воли (закона).

Эта позиция, кстати, нашла свое подтверждение и в тексте про
екта Административного судопроизводственного закона — так,
ч. 3 ст. 4 проекта предусматривает возможность подачи заявления 
публичным субъектом: «Обращения в суд должностных лиц, госу
дарственных органов и органов местного самоуправления имену
ются заявлениями».

Так что при условии концентрации всех споров о легитимнос
ти нормативных правовых актов в компетенции Конституционно
го Суда РФ конкуренции между ним и административными суда
ми удастся избежать.

Конституционное судопроизводство будет характеризоваться 
фигурированием в нем государства всегда в качестве ответчика по 
делу, административное же позволит государству занимать право
вой статус истца.

И это правильно, так как не следует «впадать в крайности», 
полагая государство во всех случаях источником «вселенского зла», 
ибо в ряде случаев оно само может претерпевать неблагоприятные 
последствия от действий физических лиц, воплощающих право
вые статусы его служащих.

Итак, полагаем, что следует говорить о двух задачах, постав
ленных правовой действительностью перед нашим государством в 
сфере преобразования его судебной деятельности — первоочеред
ной и на будущее.
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Первоочередная сводится к безусловной необходимости ско
рейшего формирования административной юстиции в смысле 
выделения административного процесса в самостоятельный вид 
судопроизводства безотносительно к тому, каким образом это бу
дет достигнуто — посредством создания отдельной составляющей 
судебной системы или же в рамках специализированного функци
онирования системы судов общей юрисдикции и арбитражных 
судов.

Вторая задача, глобального характера, состоит в выработке ле
гального критерия разделения всех публично-правовых споров (спо
ров с участием властного субъекта в качестве одной его стороны) 
на споры административного, или управленческого характера, 
выделив в них, в свою очередь, споры, в которых ответчиком яв
ляется государство Российская Федерация, с одной стороны, и 
многонациональный суверенный народ России — с другой, и оп
ределив разрешение дел данной категории как дел об оспарива
нии нормативных правовых актов и исключительную компетен
цию Конституционного Суда РФ, и иные споры, не связанные с 
вопросами властеотношений в обществе, и в передаче первых, не 
отнесенных к подведомственности Конституционного Суда РФ, 
на рассмотрение органов административной юстиции, оставив 
последние в компетенции общих и арбитражных судов.
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