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ЭКСПЕРТНОЕ МНЕНИЕ В ПУБЛИЧНОМ УПРАВЛЕНИИ:
ТЕОРИЯ, АДМИНИСТРАТИВНАЯ ПРОЦЕДУРА И СУДЕБНЫЙ КОНТРОЛЬ

Статья посвящена комплексному исследованию правовой природы экспертного мнения 

в механизме публичного управления. Рассматриваются вопросы получения органами 

публичной администрации экспертных оценок, пределы их обязательности при приня-

тии управленческих решений, административная процедура назначения и проведения 

экспертизы, проблемы конкуренции экспертных заключений, а также особенности судеб-

ного контроля за административными актами, основанными на специальных знаниях.  

Особое внимание уделено вопросам доказывания законности административных актов, 

основаниям признания их недействительными и возможности пересмотра таких актов 

по новым и вновь открывшимся обстоятельствам. Обосновывается вывод о необходи-

мости формирования самостоятельного института экспертного мнения в публичном 

управлении как элемента надлежащей административной процедуры.
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Введение

Административным актом в публичном уп-

рав лении является любое распоряжение, реше-

ние, действие (бездействие) или иная властная 

мера административного органа, направленная 

на урегулирование индивидуального случая в 

области публичного права и имеющая непо-

средственное правовое последствие внешнего 

характера. В обосновании административного 

акта должны быть приведены все существен-

ные фактические и юридические основания, 

которые побудили административный орган 

к принятию решения. Обоснование решения, 

принятого по собственному усмотрению, 

должно также содержать исходные положения, 

мотивирующие осуществление административ-

ным органом права собственного усмотрения. 

Положения материального права определяют, 

какие факты являются значимыми для решения 

и обязательно должны быть исследованы адми-

нистративным органом. Основываясь на общих 

эмпирических данных, необходимо изучить все 

обстоятельства, о которых сообщается админи-

стративному органу или которые направляются 

административному органу. Какой-либо общей 

обязанности проводить собственное расследо-

вание не существует. Административный орган 

в порядке межведомственного взаимодействия 

может использовать информацию, имеющуюся 

у других органов, а также привлекать экспертов. 

Обязанность привлечения экспертов существу-

ет, если это предусмотрено законом, а также 

если у административного органа отсутствуют 

специальные знания дела. Доктрина администра-

тивного права и практика правоприменения не 

дают единого ответа на вопросы о процедурах 

получения и учета экспертных мнений, пределах 

их обязательности при принятии управленчес ких 

решений. Интерес также представляет вопрос о 

критериях законности административных актов, 

принятых на основе (с учетом) экспертного мне-

ния, при осуществлении судебного контроля в 

порядке административного судопроизводства. 

Постановка проблемы:
экспертное знание (мнение) как условие 

законности административного акта

Современное публичное управление имеет 

дело с вопросами, требующими специальных 

познаний, которыми должностные лица, при-

нимающие решения, как правило, не обладают: 

научная состоятельность диссертации, безо-

пасность лекарственного препарата, состояние 

конкуренции на товарном рынке, патентоспособ-

ность изобретения, культурная ценность объекта 
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наследия. Как отмечают Дж. Лофтхаус и А. Ше-

фер, «значительная часть публичной политики 

создается не выборными должностными лицами, 

а бюрократами», при этом именно эксперты 

«поставляют критически важные входные дан-

ные для разумного дизайна политики», однако 

надежность экспертизы «институционально чув-

ствительна» и зависит от того, встроена ли она 

в правильную «эпистемическую экосистему»1. 

С. Руис-Тагле, анализируя английскую судеб-

ную практику, приходит к принципиальному 

выводу: там, где закон наделяет орган широкими 

полномочиями, суды конструируют не «свободу 

выбора» (discretion as choice), а юридическую 
обязанность осуществлять экспертное сужде-
ние (a legal duty to exercise expert judgement), 

основанное на доказательствах, специальных 

знаниях и заключениях обязательных консуль-

тантов, мнению которых надлежит придавать 

«большой или значительный вес»2. Этот подход 

в полной мере применим и к российской модели: 

экспертиза является конструирующим элемен-

том решения.

Оговоримся о предмете: за рамками исследо-

вания оставлены случаи, когда экспертиза сама 

является формализованной разрешительной 

процедурой с заранее предустановленной силой 

заключения (например, экспертиза проектной 

документации в градостроительстве, где поло-

жительное заключение – императивное условие 

выдачи разрешения на строительство).

 Нас интересуют ситуации, когда экспертное 

мнение опосредует принятие административно-

го акта органом власти, сохраняющим формаль-

ную компетенцию на итоговое решение.

Систематизация действующего законодатель-

ства позволяет выделить пять моделей:

1. Постоянно действующие экспертные 
органы при органе власти (модель ВАК).

Классический пример – Высшая аттестацион-

ная комиссия (ВАК) при Минобрнауки России и 

ее экспертные советы. Согласно Положению о 

присуждении ученых степеней3, порядок при-

суждения степеней включает многоступенчатую 

экспертизу: защита в диссертационном совете  

экспертиза аттестационного дела экспертным 

советом ВАК рекомендация президиума ВАК  

приказ Минобрнауки России. Верховный Суд РФ 

в решении от 16 марта 2016 г. № АКПИ15-1527 

подтвердил, что весь этот порядок, включая экс-

пертную стадию, установлен Правительством РФ 

в силу п. 2.1 ст. 4 Федерального закона «О науке 

и государственной научно-технической поли-

тике»4.

2. Подведомственные экспертные учреж-
дения (модель Минздрава).

Вторая модель – экспертиза, проводимая 

специализированным государственным учрежде-

нием, подведомственным органу, принимающе-

му акт. Например, государственная регистрация 

лекарственных препаратов по Федеральному за-

кону от 12 апреля 2010 г. № 61-ФЗ «Об обращении 

лекарственных средств»: «Минздрав России при-

нимает решение о регистрации лекарственных 

препаратов на основании результатов проведен-

ных экспертиз подведомственным учреждением 

(ФГБУ “НЦЭСМП” Минздрава России)», которое 

проводит экспертизу качества лекарственного 

средства и экспертизу отношения ожидаемой 

пользы к возможному риску5.

Здесь наглядно видна искомая конструкция: 

эксперт формирует знание – орган принимает 

акт. НЦЭСМП не регистрирует препарат; регис-

трационное удостоверение (административный 

акт) выдает Минздрав России, но содержательно 

решение предопределено экспертным заключе-

нием.

Аналогичная модель:

– патентная экспертиза: Роспатент выдает 

патент (акт) по результатам формальной экс-

пертизы и экспертизы по существу, проводимой 

ФИПС (ст. 1384, 1386 ГК РФ);

– государственная аккредитация вузов: Рос-

обрнадзор принимает решение об аккредитации 

на основании заключения аккредитационной 

экспертизы, проводимой привлекаемыми экс-

пертами (ст. 92 Федерального закона «Об обра-

зовании в Российской Федерации»).

3. Коллегии специалистов как первичный 
«квази-орган» (модель диссертационного 
совета).

Третья модель – делегирование первичной 

оценки коллегии самих специалистов. Ученая 

степень формально присуждается диссертацион-

ным советом, создаваемым на базе научной или 

образовательной организации (п. 2 Положения 

№ 842; для работ с гостайной – специальными 

диссертационными советами по постановле-

нию Правительства Российской Федерации)6. 

Экспертное сообщество здесь само выступает 

первичным решающим субъектом, а Министер-

ство (через ВАК) осуществляет последующую 

контрольную экспертизу. К этой же модели 

относятся:

– аттестационные комиссии при аттестации 

научно-педагогических работников на соответ-

ствие занимаемой должности (ст. 49 Федераль-

ного закона «Об образовании в Российской Феде-
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рации», Приказ Минобрнауки России от 30 марта 

2015 г. № 293): комиссия дает заключение, а 

кадровое решение принимает руководитель 

организации;

– ученые советы при представлении к ученым 

званиям доцента и профессора (постановление 

Правительства РФ от 10 декабря 2013 г. № 1139): 

звание присваивает Минобрнауки России по 

представлению совета.

 4. Привлекаемые эксперты как источник 
доказательств (модель ФАС и ФНС).

Четвертая модель – привлечение эксперта в 

рамках конкретного дела, где требуются специ-

альные или научные знания.

В антимонопольной практике ФАС России 

экспертное знание поступает через:

1) собственные аналитические подразделе-

ния, проводящие анализ состояния конкуренции 

на товарном рынке (обязательный по ст. 45.1 

Федерального закона «О защите конкуренции» 

элемент доказательственной базы; 

2) привлечение экспертов и экспертных орга-

низаций к рассмотрению дела (ст. 42 Федераль-

ного закона «О защите конкуренции»); 

3) экспертные советы при ФАС (например, 

по рекламе).  

Налоговый орган привлекает эксперта при 

выездной проверке (ст. 95 НК РФ), его заклю-

чение оценивается наряду с иными доказатель-

ствами при вынесении решения по ст. 101 НК РФ.

В таможенных спорах о классификации то-

варов довольно часто привлекают экспертов в 

порядке, предусмотренном главой 53 ТК ЕАЭС. 

Эксперт не принимает решение о классификации 

товара и не подменяет собой таможенный орган: 

он устанавливает фактические свойства товара, 

его состав, назначение, технические характери-

стики, способ производства и иные признаки, 

имеющие значение для применения ТН ВЭД 

ЕАЭС. Итоговое решение о классификации оста-

ется за таможенным органом, поскольку именно 

он обладает публичной компетенцией по приме-

нению кода товарной номенклатуры и принятию 

соответствующего административного акта.

При этом само экспертное заключение не 

обладает заранее установленной и неопровер-

жимой силой. Оно подлежит оценке наряду с 

иными доказательствами по делу и может быть 

поставлено под сомнение выводами других 

специалистов, технической документацией 

производителя, сертификатами, протоколами 

испытаний, сведениями о функциональном 

назначении товара, материалами таможенного 

досмотра и иными относимыми доказатель-

ствами.

5. Независимая внешняя экспертиза част-
ных экспертов (модель историко-культурной 
экспертизы).

Пятая модель – государственная истори-

ко-культурная экспертиза (ст. 28–32 Федераль-

ного закона от 25 июня 2002 г. № 73-ФЗ «Об 

объектах культурного наследия», далее – ФЗ-73).

В законе прямо сказано, что «заключение 

историко-культурной экспертизы является осно-

ванием для принятия соответствующим органом 

охраны объектов культурного наследия решения 

о возможности проведения работ».  Ее проводят 

аттестованные Минкультуры России независи-

мые эксперты, а орган охраны наследия прини-

мает решение о включении объекта в реестр. 

Примечательно, что закон прямо регулирует 

ситуацию несогласия: орган вправе не согла-

ситься с заключением экспертизы, но обязан 

мотивировать несогласие и вправе назначить 

повторную экспертизу (ст. 32 ФЗ-73). 

Полномочен ли орган не учитывать экс-
пертное мнение?

В определенных случаях орган обязан его 

получить и учитывать. Там, где экспертиза – нор-

мативно закрепленный этап процедуры, орган 

не вправе принять акт, минуя ее. Пропуск 

экспертной стадии – существенное процедурное 

нарушение, влекущее недействительность акта 

(ст. 226 КАС РФ: суд проверяет порядок принятия 

оспариваемого решения, совершения оспари-

ваемого действия (бездействия) в случае, если 

такой порядок установлен (подп. «б» п. 3 ч. 9)). 

Минздрав России не может зарегистрировать 

препарат без заключения НЦЭСМП; Минобр-

науки не может выдать диплом кандидата наук 

без положительного решения диссертационного 

совета и прохождения дела через экспертный 

совет ВАК. 

Экспертное заключение ложится в основу 

управленческого решения – оно образует ту фак-

тическую предпосылку, без которой акт лишен 

рациональной опоры.

Однако есть примеры, когда экспертное мне-

ние носит рекомендательный характер:

1) рекомендации ВАК носят для Минобрнау-

ки рекомендательный характер (Положение о 

ВАК, утв. постановлением Правительства РФ 

от 26 марта 2016 г. № 237) – итоговый приказ 

издает Министерство. Более того, сама ВАК мо-

жет не согласиться с положительным решением 

диссертационного совета и рекомендовать отказ 

в выдаче диплома (или, наоборот, отклонить 

заявление о лишении степени вопреки мнению 

экспертного совета). Это подтверждает и судеб-

ная практика: «Проанализировав приведенное 
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правовое регулирование, суд апелляционной 

инстанции обоснованно исходил из того, что 

заключение диссертационного совета как экс-

пертное мнение рассматривается Минобрнауки 

при разрешении вопроса о лишении ученой 

степени наряду с иными документами и заклю-

чениями, не носит обязательного характера, 

оформляет завершение одного из этапов порядка 

разрешения вопроса о лишении ученой степени» 

(Кассационное определение Седьмого касса-

ционного суда общей юрисдикции от 30 июля 

2025 г. № 88а-10598/2025 (УИД 72RS0025-01-

2023-002815-87)); 

2) в антимонопольном и налоговом произ-

водстве заключение эксперта – одно из дока-

зательств, не имеющее заранее установленной 

силы; комиссия или руководитель органа оцени-

вает его в совокупности с иными материалами;

3) в историко-культурной экспертизе право 

несогласия закреплено прямо в законе (ст. 32 

ФЗ-73).

Право отступить от экспертного мнения не 

есть право его игнорировать. Здесь действует 

универсальный стандарт, который английская 

доктрина именует требованием «reasoned 

conclusion»: в деле Secretary of State v Wealden 

DC [2017] EWCA Civ 39 суд отменил решение 

инспектора, который «ничего не сказал» о пред-

ставленных экспертных доказательствах, указав, 

что орган «обязан был рассмотреть их прямо» и 

дать «мотивированный вывод», объясняющий, 

почему предпочтение отдано иной позиции7. 

Как формулирует тот же автор, судебный 

контроль сосредоточен на процессе рассужде-

ния органа: решение уязвимо, если «на важный 

шаг в рассуждении не было доказательств» или 

проигнорировано относимое соображение (R. 

(Law Society) v Lord Chancellor [2018] EWHC 2094).

Проблема процессуального оформления полу-

чения специальных знаний административным 

органом является одной из наименее разрабо-

танных в отечественной административно-пра-

вовой доктрине. Закономерно возникает вопрос 

– должен ли административный орган всякий 

раз оформлять получение экспертного мнения 

в качестве самостоятельного процессуального 

действия? Административная деятельность 

отличается многообразием и оперативностью, 

поэтому требование о формальном назначении 

экспертизы при каждом обращении к специаль-

ным знаниям способно неоправданно затруднить 

принятие решений. Так, при оценке научной 

новизны диссертации или анализе структуры 

товарного рынка орган объективно не может 

обойтись без профессиональных оценок. Вме-

сте с тем полное отсутствие процессуального 

оформления создает иные риски: непрозрач-

ность процедуры, невозможность проверки 

источника специальных знаний и затруднения 

при осуществлении судебного контроля. Если 

из административного акта невозможно уста-

новить, какое именно экспертное мнение было 

положено в его основу, кем оно подготовлено и по 

каким вопросам сформулировано, существенно 

снижается проверяемость принятого решения8.

При этом единого подхода к процессуальной 

организации деятельности органов, формирую-

щих экспертное мнение, в действующем зако-

нодательстве не наблюдается. Так, Положение о 

присуждении ученых степеней подробно регла-

ментирует порядок подготовки заключений и 

проведения заседаний диссертационного совета, 

устанавливая соответствующие процессуальные 

сроки и требования к процедуре. В то же время 

положения об экспертных советах при Федераль-

ной антимонопольной службе предусматривают 

значительно более гибкий порядок работы: 

заседания проводятся по мере необходимости, 

а решение об их проведении принимается пред-

седателем экспертного совета. Следовательно, 

законодатель использует различные модели 

процессуального оформления получения экс-

пертного мнения в зависимости от характера 

соответствующей административной процедуры.

Специфика принятия административного 

акта на основе экспертного мнения состоит в 

том, что в судебном процессе функции получения 

специальных знаний, их исследования и оценки 

распределены между различными участниками 

процесса, тогда как в административной про-

цедуре они фактически концентрируются в од-

ном субъекте публичной власти. Административ-

ный орган определяет необходимость обращения 

к специальным знаниям, организует получение 

экспертного мнения, оценивает его содержание 

и на его основе принимает итоговое решение. 

Именно поэтому процессуальное оформление 

получения экспертного мнения приобретает 

не техническое, а гарантийное значение. Оно 

должно обеспечивать возможность последующей 

проверки того, каким образом специальные зна-

ния повлияли на содержание административного 

акта, позволяя установить источник экспертного 

мнения, круг поставленных перед экспертом или 

экспертным органом вопросов, а также пределы 

использования соответствующих выводов при 

принятии решения9.

Особую проблему представляет ситуация, 

когда при принятии решения орган располагает 

различными профессиональными оценками. 
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Наиболее наглядно это проявляется в процедурах 

присуждения ученых степеней. Решение дис-

сертационного совета и последующее решение 

о присуждении ученой степени принимаются 

после рассмотрения заключений официальных 

оппонентов, ведущей организации, эксперт-

ного совета и иных материалов, содержащих 

специальные научные оценки. При этом ука-

занные документы не образуют «экспертизу» в 

процессуальном смысле, аналогичном судебной 

экспертизе. Тем не менее именно они во многом 

предопределяют содержание итогового админи-

стративного акта. В подобных случаях процессу-

альное оформление экспертного мнения само по 

себе не устраняет возникшую коллизию. Ключе-

вое значение приобретает обязанность органа 

мотивировать выбор между конкурирующими 

профессиональными позициями. Представляет-

ся, что административный орган не должен быть 

связан каким-либо одним экспертным мнением. 

Экспертное заключение, даже подготовленное 

высококвалифицированным специалистом, не 

подменяет волеизъявление субъекта публичной 

власти. Вместе с тем свобода оценки не означает 

свободы произвольного предпочтения. Если ор-

ган отвергает одно профессиональное суждение 

и принимает другое, такой выбор должен быть 

мотивирован с точки зрения содержательной 

части. Так, при отказе в присуждении ученой 

степени недостаточно ограничиться ссылкой на 

отрицательное заключение экспертного совета, 

необходимо указать, какие именно недостатки 

диссертации признаны существенными и по 

каким причинам доводы, содержащиеся в поло-

жительных отзывах официальных оппонентов 

и иных участников процедуры, не могут быть 

приняты во внимание. 

Значение процессуального оформления по-

лучения экспертного мнения заключается не 

столько в формализации процедуры обращения 

к специальным знаниям, сколько в создании 

гарантий законности и проверяемости адми-

нистративного акта. Именно надлежащее доку-

ментирование получения экспертного мнения 

и обязанность административного органа мо-

тивированно объяснить причины принятия или 

отклонения соответствующих профессиональных 

выводов обеспечивают прозрачность админи-

стративной процедуры и позволяют осуществлять 

эффективный судебный контроль за решениями, 

основанными на специальных знаниях.

Постановка вопроса о повторном и дополни-

тельном экспертном заключении закономерно 

является следствием механического переноса 

судебных процессуальных конструкций в адми-

нистративную деятельность. Соответствующая 

проблематика практически не получила само-

стоятельного освещения в литературе, поскольку 

традиционно рассматривается через призму про-

цессуальных институтов судебной экспертизы. 

Между тем подобный подход представляется не 

вполне корректным.

Институты дополнительной и повторной экс-

пертизы исторически сформировались в рамках 

судебного процесса и преследуют вполне опре-

деленную цель – обеспечить суду возможность 

устранить недостатки экспертного заключения 

как одного из доказательств по делу. Дополни-

тельная экспертиза назначается при недоста-

точной ясности или полноте первоначального 

заключения, тогда как повторная обусловлена 

возникновением сомнений в его правильности 

либо наличием существенных противоречий.

Однако административный орган находится в 

принципиально иной ситуации. Если суд оцени-

вает уже представленные сторонами доказатель-

ства, сохраняя процессуальную нейтральность, 

то административный орган сам организует 

процедуру принятия решения, определяет необ-

ходимость обращения к специальным знаниям 

и самостоятельно принимает итоговый админи-

стративный акт. Можно сказать, что получение 

экспертного мнения является не способом про-

верки доказательства, а элементом подготовки 

административного решения. Именно поэтому 

возникает вопрос о допустимости использова-

ния категорий «дополнительной» и «повторной» 

экспертизы применительно к административной 

деятельности. Представляется, что механическое 

перенесение данных процессуальных конструк-

ций в административное производство не вполне 

оправданно.

Во-первых, административный орган не 

связан первоначально полученным экспертным 

мнением. Если экспертное заключение носит 

консультативный характер и не обладает заранее 

установленной юридической силой, отсутствуют 

основания считать, что для получения нового 

профессионального суждения необходимы 

специальные процессуальные предпосылки, 

аналогичные судебному процессу. Орган вправе 

обращаться к специальным знаниям столько раз, 

сколько это объективно необходимо для приня-

тия законного и обоснованного решения.

Во-вторых, повторное обращение к эксперт-

ному мнению в административной процедуре 

преследует иную цель. Если в суде повторная экс-

пертиза направлена на проверку достоверности 

предыдущего заключения, то административ-

ный орган часто обращается к дополнительным 
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специалистам не потому, что первое мнение при-

знано ошибочным, а потому, что оно оказалось 

недостаточным для формирования собственного 

внутреннего убеждения относительно обстоя-

тельств дела.

Характерным примером может служить про-

цедура присуждения ученых степеней. Возникно-

вение у экспертного совета сомнений в выводах 

официальных оппонентов вовсе не означает 

признания их заключений недостоверными. 

Напротив, речь идет о необходимости получе-

ния дополнительной профессиональной оценки 

научных результатов. Аналогичная ситуация воз-

можна при рассмотрении антимонопольных дел, 

когда первоначальный экономический анализ 

оказывается недостаточным для оценки состоя-

ния товарного рынка и возникает необходимость 

привлечения иных специалистов либо запроса 

дополнительного исследования.

Таким образом, в административной про-

цедуре более корректно говорить не о повторной 

экспертизе как способе проверки предыдущего 

заключения, а о повторном обращении к специ-

альным знаниям, обусловленном потребностями 

принятия административного решения. Вместе 

с тем признание за административным орга-

ном широкого усмотрения в вопросе получения 

новых экспертных мнений неизбежно ставит 

вопрос о пределах такого усмотрения.

Если орган вправе неограниченно обращать-

ся к новым специалистам до тех пор, пока не 

будет получено устраивающее его заключение, 

возникает очевидная опасность злоупотребле-

ния таким полномочием в поиске наиболее удоб-

ного экспертного мнения, подтверждающего 

заранее сформированную позицию. Подобная 

практика способна превратить экспертное 

мнение из средства установления фактических 

обстоятельств в инструмент легитимации уже 

принятого решения.

Именно поэтому полномочие администра-

тивного органа на повторное получение экс-

пертного мнения не может рассматриваться как 

полностью дискреционное. Представляется, что 

каждое повторное обращение к специальным 

знаниям должно быть обусловлено объектив-

ными причинами, которые могут быть провере-

ны впоследствии судом. К числу таких причин 

могут относиться неполнота первоначального 

исследования, выявление новых обстоятельств, 

изменение исходных данных, возникновение 

существенных профессиональных разногласий 

либо невозможность сделать однозначный вывод 

на основании ранее полученного заключения.

Повторное получение экспертного мнения 

само по себе не освобождает административный 

орган от обязанности мотивировать принятое 

решение. Напротив, появление нескольких про-

фессиональных позиций повышает требования 

к мотивировке административного акта. Орган 

должен объяснить не только причины обращения 

к дополнительным специалистам, но и осно-

вания, по которым предпочтение было отдано 

одному экспертному мнению перед другим.

Вариантом решения проблемы представ-

ляется иной подход – сам вопрос о получении 

повторного экспертного мнения должен быть 

связан не с наличием «сомнений в правильно-

сти» предыдущего заключения, а со «стандартом 

мотивированности административного акта». 
Иными словами, если имеющегося экспертного 

материала недостаточно для принятия мотиви-

рованного административного акта, админи-

стративный орган не только вправе, но в ряде 

случаев обязан обратиться за дополнительным 

экспертным мнением. Тогда получение нового 

экспертного мнения перестает быть проявле-

нием дискреции ради поиска «удобного» экспер-

та и становится обязанностью по надлежащему 

выяснению обстоятельств дела. 
Показательной в рассматриваемом контексте 

является ситуация, ставшая предметом рассмо-

трения Ленинского районного суда г. Влади-

востока10 (решение от 3 марта 2026 г. по делу 

№ 2а-529/2026).

Предметом судебного разбирательства яв-

лялось оспаривание решения о присуждении 

ученой степени кандидата наук и последующего 

приказа Минобрнауки России о выдаче диплома. 

Особенность данного дела состоит не только в 

том, что административным истцом выступил 

прокурор, но и в том, что в обоснование своих 

требований наряду с указанием на процессу-

альные нарушения была представлена новая 

экспертная оценка содержания диссертации, 

подготовленная по инициативе органов проку-

ратуры уже после завершения процедуры госу-

дарственной научной аттестации.

При этом позиция Минобрнауки России 

была построена на принципиально иной мо-

дели использования специальных знаний. 

Министерство указало, что государственная 

научная экспертиза уже была проведена в 

установленном порядке: диссертация получи-

ла положительное заключение экспертного 

совета Высшей аттестационной комиссии, 

рекомендация была единогласно поддержана 

Президиумом ВАК, после чего принято реше-

ние о выдаче диплома кандидата наук. Особое 

значение имеет довод Министерства о том, 
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что государственные служащие Минобрнауки 

России, исходя из принципа независимости 

научной экспертизы, не наделены полномо-

чиями по самостоятельной содержательной 

оценке экспертных заключений, а действующее 

законодательство не предусматривает право-

вых оснований для возобновления процедуры 

государственной научной аттестации после ее 

завершения.
В данном случае спор фактически возник не 

относительно содержания первоначальной науч-

ной экспертизы, а относительно возможности по-

явления нового экспертного мнения после завер-

шения административного производства и его 

влияния на уже принятый административный 

акт, в связи с чем возникает вопрос о пределах 

полномочий административного органа по по-

вторному обращению к специальным знаниям. 

Если после принятия административного акта 

появляется иное профессиональное суждение, 

вправе ли административный орган иниции-

ровать новое экспертное рассмотрение? Или 

же завершение административной процедуры 

исключает возможность повторной экспертной 

оценки, а возникшие сомнения могут быть раз-

решены исключительно судом в рамках проверки 

законности административного акта?

Показательно, что сам суд фактически укло-

нился от оценки данной проблемы. В мотиви-

ровочной части решения специально подчер-

кивается, что суд не вправе проверять научную 

обоснованность решения о присуждении ученой 

степени, ограничив судебный контроль провер-

кой соблюдения административной процедуры: 

порядка формирования комиссии диссертаци-

онного совета, выбора ведущей организации, 

соблюдения требований к публикациям и 

оформлению диссертации. Доводы прокурора, 

касавшиеся непосредственно научного содер-

жания диссертации и подготовленного по его 

инициативе экспертного заключения, поддерж-

ки суда не получили.

Дело демонстрирует принципиальное раз-

граничение двух различных вопросов. Первый 

связан с судебным контролем за законностью ад-

министративного акта и предполагает проверку 

соблюдения установленной административной 

процедуры. Второй касается полномочий само-

го административного органа по обращению 

к специальным знаниям после завершения ад-

министративного производства. Второй вопрос 

остается нормативно неурегулированным.

Представляется, что отсутствие у администра-

тивного органа полномочия на произвольное 

возобновление экспертной процедуры после 

принятия административного акта объясняется 

необходимостью обеспечения стабильности ад-

министративных решений. В противном случае 

любое появление нового профессионального 

мнения позволяло бы неоднократно иницииро-

вать пересмотр уже завершенной администра-

тивной процедуры. Вместе с тем данное дело 

наглядно показывает и обратную проблему: 

если новое экспертное мнение свидетельствует о 

возможных существенных недостатках первона-

чальной оценки, действующее законодательство 

не предлагает самостоятельного администра-

тивного механизма реагирования на подобную 

ситуацию, фактически перенося разрешение 

конфликта в сферу судебного контроля.

Таким образом, специфика судебного контро-

ля обусловлена двойственной природой таких 

административных актов. Предметом судебной 

проверки выступает не научная правильность 

экспертного мнения сама по себе, а законность 

действий административного органа, использо-

вавшего соответствующее заключение. 

Что касается вопроса о процессуальных 

особенностях рассмотрения в суде дел об оспа-

ривании административных актов, принятых с 

учетом экспертного мнения, то рассмотрим бо-

лее подробно вопросы доказывания законности 

таких актов. Прежде всего, административный 

орган самостоятелен в принятии административ-

ного акта. Должен нести ответственность за его 

содержание и правовые последствия. Экспертное 

мнение не создает презумпции законности адми-

нистративного акта и не переносит обязанность 

по доказыванию.

Административный акт – властное волеизъ-

явление административного органа; при после-

дующем судебном контроле обязанность дока-

зывания законности оспариваемых решений, 

действий (бездействия) органов, организаций 

и должностных лиц, наделенных государствен-

ными или иными публичными полномочиями, 

возлагается на соответствующие орган, органи-

зацию и должностное лицо. Указанные органы, 

организации и должностные лица обязаны также 

подтверждать факты, на которые они ссылаются, 

как на основания своих возражений (ч. 2 ст. 62 

КАС РФ).

В административном судопроизводстве дока-

зательства и процесс их собирания имеют свои 

особенности, что обусловлено отсутствием у 

органа публичной администрации как стороны 

субъективных публичных интересов и целей: он 

действует исключительно в рамках предписаний 

закона и в точном соответствии с ним. Связан-

ность исполнительной власти правом ставит ее 
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в объективное положение, обязывающее всесто-

ронне выяснять все обстоятельства, имеющие 

значение для разрешения дела. 

При этом административный орган должен 

не только учитывать и при необходимости уста-

навливать обстоятельства, подтверждающие его 

собственную позицию, но и выявлять обстоя-

тельства, благоприятствующие другой стороне 

– гражданину или юридическому лицу, обратив-

шемуся в данный орган. Вследствие этого, если 

в рамках административной процедуры пред-

ставлены документы или иные доказательства, 

на основе объективных критериев позволяющие 

сделать вывод о существовании определенных 

фактов, административный орган также обязан 

положить их в основу принимаемого решения11.

Модельный закон «Об административных 

процедурах» закрепляет принцип активной 

роли административного органа, согласно ко-

торому административный орган обязан само-

стоятельно устанавливать все юридические и 

фактические обстоятельства, необходимые для 

принятия административного акта или соверше-

ния действия, заключения административного 

договора12. 

Согласимся с Ю. П. Соловьём, который 

предлагает закрепить правильные положения 

в постановлении Пленума Верховного Суда 

Российской Федерации № 21, в частности: «Ад-

министративный орган (должностное лицо) 

принимает решения, совершает действия (без-

действие) на основании всестороннего, полного 

и объективного исследования и оценки всех 

юридических и фактических обстоятельств, 

относящихся к рассматриваемому вопросу и 

установленных при помощи имеющихся дока-

зательств, а также вытекающих из указанных 

обстоятельств объективных соображений»13. 

К. В. Давыдов предлагает в проекте Федераль-

ного закона «Об административных процедурах 

и административных актах в Российской Федера-

ции» закрепить требование, согласно которому 

административный орган (должностное лицо) 

при производстве по делу обязан всесторонне, 

полно и объективно исследовать все фактиче-

ские обстоятельства, значимые для правильного 

разрешения административного дела. При этом 

орган (должностное лицо) не связан объяснени-

ями, доводами и доказательствами, представлен-

ными участниками процедуры, однако не вправе 

отказать в исследовании и учете тех из них, рас-

смотрение которых входит в его компетенцию14. 

Нормативное закрепление рассматривае-

мых положений (в форме разъяснения высшей 

судебной инстанции или в рамках законода-

тельства об административных процедурах) 

будет способствовать выработке единообразной 

административной практики и повышению 

эффективности доказывания при последующем 

судебном контроле. Принцип исследования всех 

обстоятельств дела по долгу службы (принцип 

официальности, следственный или инквизици-

онный принцип в административном праве Гер-

мании15) представляет собой фундаментальное 

начало административной процедуры, в силу 

которой публичный орган (должностное лицо) 

обязан самостоятельно, полно, всесторонне и 

объективно установить все фактические обсто-

ятельства, имеющие значение для правильного 

разрешения административного дела.

В административной процедуре принцип 

официальности выполняет компенсаторную 

функцию: восполняет фактическое неравенство 

между властным органом и частным лицом, а 

также служит гарантией достижения истины. 

Вместе с тем данный принцип не означает 

абсолютной дискреции органа. Его действие 

ограничено предметной компетенцией, соци-

ально значимой законной целью, правилами 

административной процедуры, соразмерностью, 

правовой определенностью, предсказуемостью 

(ст. 12, 16, 17 Модельного закона «Об админи-

стративных процедурах»).

Специфика административного судопроиз-

водства объективно обусловливает необходи-

мость ограничения действия принципа состяза-

тельности, поскольку властный субъект – орган 

публичной администрации – вынужден высту-

пать не в роли отстраненного арбитра, а в актив-

ной, заинтересованной в установлении истины 

роли еще в момент принятия управленческого 

решения. Данная правовая максима служит 

системообразующим началом для всех видов 

процедурно-процессуальных правоотношений, 

возникающих в административных процедурах 

и административном судопроизводстве. 

Таким образом, отправным моментом дока-

зывания в административном судопроизвод-

стве является соблюдение формы и содержания 

административной процедуры участниками 

административных правовых отношений, в 

ходе которой публичный субъект в силу закона 

обязан самостоятельно формировать доказа-

тельственную базу, тогда как судебная стадия 

выступает лишь последующим этапом контроля 

за полнотой и достоверностью уже собранных 

материалов. Данная контрольная функция суда 

не освобождает публичный орган от обязанно-

сти доказывания законности своего решения 

(действия) при рассмотрении дела в суде: при по-
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даче административного искового заявления об 

оспаривании решений (действий) должностного 

лица административного органа именно на это 

лицо возлагается бремя доказывания законности 

административного акта. 

Доказывание в административной процедуре 

и доказывание в административном судопроиз-

водстве находятся в состоянии диалектической 

взаимосвязи и взаимообусловленности. Эффек-

тивность доказывания в суде находится в прямой 

зависимости от качества и глубины исследования 

административным органом фактической основы 

дела на предшествующей стадии. Именно объем 

собранных и надлежащим образом зафиксиро-

ванных в рамках административной процедуры 

доказательств предопределяет спектр доступных 

административному органу процессуальных 

средств защиты и обоснованность его правовой 

позиции по предмету доказывания в суде. 

Признавая глубокую корреляцию доказывания 

в административной процедуре и судопроизвод-

стве, вместе с тем следует констатировать, что 

судебное доказывание обладает качественным 

своеобразием, обусловленным сменой процес-

суального режима. Если на досудебной стадии 

доминирует активная роль административного 

органа (должностного лица), то в суде на первый 

план выходит реализация принципа состязательно-

сти и равноправия сторон при активной роли суда. 

В связи с этим представляется необходимым 

специально остановиться на сущностных харак-

теристиках доказывания в административном 

судопроизводстве, которое не является простым 

продолжением или механической ретрансля-

цией выводов административного органа. Как 

только спор переносится в плоскость судебного 

разбирательства, ранее собранный администра-

тивным органом материал утрачивает качество 

безусловной истины и приобретает статус дока-

зательств, подлежащих проверке и оценке судом. 

Административный судебный процесс вводит 

собственные строгие стандарты доказывания. 

Доказывание по административным делам 

осуществляется на основе принципа состяза-

тельности и равноправия сторон при активной 

роли суда. 

Вынесение судебного решения в админи-

стративном судопроизводстве детерминировано 

не только результатами доказательственной 

деятельности сторон, но и реализацией судом 

возложенной на него публично-правовой функ-

ции по активному установлению фактических 

обстоятельств дела. Данная функция включает 

в себя: корректное определение предмета дока-

зывания (совокупности юридических фактов, 

имеющих значение для дела); инициирование 

и осуществление процессуальных действий, 

направленных на выявление и собирание до-

казательств, верифицирующих наличие или 

отсутствие указанных фактов.

Предмет доказывания в административном 

судопроизводстве представляет собой сово-

купность юридических фактов, подлежащих 

установлению по конкретному делу. Установ-

ление предмета доказывания является первым 

и необходимым этапом доказательственной 

деятельности, от правильности определения 

которого зависит дальнейшее направление всего 

судебного разбирательства. 

Круг обстоятельств, подлежащих установ-

лению для правильного и объективного разре-

шения административного дела, определяется 

судом на основе норм материального права, 

регулирующих спорные публичные правоот-

ношения, с учетом требований и возражений 

участвующих в деле лиц. При отсутствии пря-

мого указания в законе суд не связан правовой 

квалификацией спорных отношений, данной 

сторонами, и вправе обосновать законность или 

незаконность оспоренного решения ссылкой на 

нормы права, не приведенные в этом решении.

При рассмотрении административного дела 

об оспаривании решения, действия (бездей-

ствия) органа, организации, лица, наделенных 

государственными или иными публичными пол-

номочиями, суд выясняет (ч. 9 ст. 226 КАС РФ):

1) нарушены ли права, свободы и законные 

интересы административного истца или лиц, в 

защиту прав, свобод и законных интересов кото-

рых подано соответствующее административное 

исковое заявление;

2) соблюдены ли сроки обращения в суд;

3) соблюдены ли требования нормативных 

правовых актов, устанавливающих:

а) полномочия органа, организации, лица, 

наделенных государственными или иными пу-

бличными полномочиями, на принятие оспари-

ваемого решения, совершение оспариваемого 

действия (бездействия);

б) порядок принятия оспариваемого решения, 

совершения оспариваемого действия (бездей-

ствия) в случае, если такой порядок установлен;

в) основания для принятия оспариваемого 

решения, совершения оспариваемого действия 

(бездействия), если такие основания предусмо-

трены нормативными правовыми актами;

4) соответствует ли содержание оспарива-

емого решения, совершенного оспариваемого 

действия (бездействия) нормативным правовым 

актам, регулирующим спорные отношения.
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При рассмотрении административных дел об 

оспаривании актов, принятых с учетом эксперт-

ного мнения, суд должен проверить следующие 

обстоятельства: наличие законных оснований 

для проведения экспертизы; компетентность 

эксперта; соблюдение процедуры назначения и 

проведения экспертизы; полноту исследования; 

наличие внутренних противоречий; мотивиро-

ванность административного органа при оценке 

экспертного мнения; соответствие выводов экс-

пертизы последствиям принятого администра-

тивного решения.

Особенности доказывания заключаются в том, 

что административный орган обязан доказать: 

законность назначения экспертизы; достовер-

ность экспертного заключения; наличие при-

чинно-следственной связи между экспертным 

мнением и принятым административным актом; 

отсутствие произвольного использования специ-

альных знаний.

Административный истец, оспаривающий 

административный акт, в случае если эксперти-

за составляет суть принятого управленческого 

решения, вправе: представлять альтернативные 

экспертные заключения, ходатайствовать о 

вызове эксперта; ставить вопросы перед специ-

алистами; заявлять ходатайство о назначении 

судебной экспертизы. В этом случае экспертное 

мнение становится самостоятельным объектом 

судебного исследования и оценки доказательств. 

Если экспертное мнение лежит в основе управ-

ленческого решения, то может быть оспорена 

только процедура издания административного 

акта. 

Предмет доказывания включает не только сам 

факт существования экспертного заключения, 

но и весь процесс формирования экспертного 

знания, положенного в основу административ-

ного решения.

Именно здесь проявляется специфика ад-

министративного судопроизводства. Суд осу-

ществляет контроль не за научной истинно-

стью специальных знаний как таковых, а за 

юридической допустимостью использования 

соответствующих знаний в качестве основания 

административного акта.

Недостаточно представить в материалы дела 

сам текст экспертного заключения. Администра-

тивный орган обязан убедительно обосновать, 

почему именно данное заключение было при-

знано достоверным, каким образом оценивались 

альтернативные экспертные позиции, какие фак-

тические обстоятельства подтверждаются экс-

пертным исследованием и по каким причинам 

именно они послужили основанием принятия 

административного акта. Бремя доказывания 

распространяется не только на результаты 

экспертизы, но и на процесс их оценки админи-

стративным органом. Например, «несогласие 

физического лица с мнением членов Экспертной 

комиссии, изложенным в заключении, как и 

несогласие административного истца с лими-

тами добычи охотничьих ресурсов, которым 

Экспертной комиссией давалась оценка при 

проведении государственной экологической 

экспертизы, не может являться основанием для 

признания оспариваемых заключения и приказа 

незаконными»16. 

Административный орган должен доказывать 

не только наличие экспертного заключения, но 

и обоснованность своего доверия к нему. В про-

тивном случае экспертное мнение начинает 

выполнять квазипреюдициальную функцию и 

фактически выводит часть фактических осно-

ваний административного акта из-под эффек-

тивного судебного контроля, что противоречит 

принципам законности, судебной защиты прав 

и подчиненности публичной администрации 

праву.

На основе изложенного выше сформулируем 

следующие выводы. 

Экспертное мнение становится одним из 

ключевых элементов современного публичного 

управления. Расширение сферы применения 

специальных знаний требует формирования 

целостной концепции экспертного обеспечения 

принятия административных актов.

Во-первых, экспертное мнение является само-

стоятельным юридически значимым элементом 

механизма принятия административного акта.

Во-вторых, административный орган по об-

щему правилу не связан экспертным заключени-

ем, однако обязан мотивировать его непринятие 

либо предпочтение одного экспертного мнения 

другому.

В-третьих, судебный контроль за администра-

тивными актами, основанными на экспертных 

заключениях, должен быть ориентирован на 

проверку законности использования специаль-

ных знаний, соблюдения административной 

процедуры и обоснованности выводов публич-

ной администрации.
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 Современный этап развития российской го-

сударственности характеризуется существенной 

трансформацией системы публичного управле-

ния, усложнением социальных связей и вместе с 

тем появлением новых, ранее неизвестных форм 

противоправного поведения. В этих условиях 

органы внутренних дел Российской Федерации 

(далее – ОВД), как ключевое звено правоохра-

нительной системы, сталкиваются с необхо-

димостью оперативно реагировать на вызовы 

времени, обеспечивая при этом неукоснительное 

соблюдение прав и свобод граждан. Однако эф-

фективность такого реагирования напрямую за-

висит от качества правового регулирования дея-

тельности ОВД, в первую очередь – от четкости 

и определенности процессуальных механизмов 

реализации их полномочий.

Принимая во внимание систематическое 

обновление законодательства, многие вопросы, 

касающиеся порядка совершения властных дей-

ствий, по-прежнему остаются дискуссионными1. 

Кроме того, стремительная цифровизация и 

применение искусственного интеллекта (далее – 

ИИ) в деятельности ОВД вносят дополнительные 

коррективы в традиционные представления о 

юридическом процессе2. При этом именно стро-

гое соблюдение установленной законом процес-

суальной формы является важнейшей гарантией 

законности и обоснованности принимаемых 

решений. В связи с этим актуальность теорети-

ко-правового анализа административно-процес-

суальной формы реализации полномочий ОВД 

обусловлена не только потребностями совре-

менной административно-правовой теории, но 

и правоприменительной практики. 

Важно отметить, что указанная проблемати-

ка не является принципиально новой. Научной 

разработке процессуальной формы посвящено 

значительное количество работ ученых-админи-

стративистов3. Однако несмотря на обилие пу-

бликаций, до сих пор отсутствует едино образное 

понимание административно-процессуальной 

формы, в частности применительно к деятельно-

сти ОВД. А без этого понимания, в свою очередь, 

невозможно обоснованно отграничить про-

цессуальную форму от иных форм реализации 

властных полномочий – процедур, производств, 

отдельных процессуальных стадий.

Кроме того, ключевая практическая про-

блема заключается в том, что без четкого 

установления формы реализации того или 

иного властного полномочия – процедурной 

или процессуальной – невозможно определить 

подходящий способ совершенствования его 
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нормативно-правовой регламентации. Так, если 

механизм реализации полномочия оказывается 

неэффективным, прежде чем вносить измене-

ния в нормативный акт, следует установить, 

в какой именно форме это полномочие осу-

ществляется: процессуальной (корректировка 

которой требует законодательного уровня) или 

процедурной (допускающей ведомственное нор-

мотворчество). Именно поэтому определение 

сущности административно-процессуальной 

формы приобретает не только теоретическое, но 

и непосредственно практико-ориентированное 

значение.

Прежде чем давать юридическую характери-

стику административно-процессуальной форме, 

необходимо установить, что именно имеют в 

виду ученые-правоведы, используя родовой 

термин «процессуальная форма». Так, сформи-

рованные еще в советский период два основных 

подхода к пониманию процессуальной формы – 

широкий и узкий – до сих пор рассматриваются 

и дополняются авторами современной юридиче-

ской литературы. 

Сторонники узкого подхода понимают под 

процессуальной формой один из существенных 

признаков, отличающих суд и судебную дея-

тельность от других органов государства и их 

деятельности4. 

В рамках широкого подхода, сформировав-

шегося в общей теории права еще в 1970-х гг., в 

качестве процессуальной формы рассматрива-

лась любая правоприменительная деятельность. 

Так, по мнению В. М. Горшунова и П. Е. Недбай-

ло, процессуальная форма есть «совокупность 

однородных процедурных требований, предъ-

являемых к действиям участников процесса и 

направленных на достижение определенного 

материально-правового результата»5. 

И. А. Галаган отмечал, что понятие процессу-

альной формы можно сформулировать только в 

системе элементов, характеризующих внутрен-

нее содержание процессуальной деятельности и 

внешние формы его проявления6. Новаторская 

для своего времени идея двойственной (мате-

риально-процедурной) юридической природы 

правоприменения, сформулированная ученым, 

легла в основу множества дальнейших научных 

изысканий, посвященных вопросам сущности и 

форм государственного принуждения. 

В дальнейшем позиция представителей широ-

кого подхода в целом была активно поддержана 

административистами, однако понятие админи-

стративно-процессуальной формы отличается 

многообразностью. О. В. Панковой был проведен 

глубокий анализ указанных взглядов, в резуль-

тате которого было выделено шесть основных 

подходов к рассматриваемому вопросу7: 

1) процессуальная форма отождествляется с 

процессуальным правом8;

2) процессуальная форма отождествляется с 

юридической процедурой9; 

3) термин «процессуальная форма» является 

синонимом понятия «процесс»10;

4) процессуальная форма – совокупность од-

нородных процедурных требований, предъявляе-

мых к действиям участников процесса и направ-

ленных на достижение какого-либо результата 

(не правовое понятие, а научная конструкция 

юридического процесса)11; 

5) процессуальная форма – порядок процессу-

альной деятельности, урегулированный админи-

стративно-процессуальным правом12;

6) процессуальная форма определяется как 

предусмотренные системой правил и требо-

ваний (процессуальным правом) возможные 

проявления абстрактной, идеальной модели 

поведения участников процесса (процессуальной 

деятельности) при производстве по каждому 

конкретному делу13.

Анализ изложенных подходов позволил сфор-

мулировать авторскую позицию в отношении 

понимания сущности категории «процессуальная 

форма» в рамках теории и практики именно ад-

министративно-правовой науки.

Во-первых, считаем очевидно неуместным 

отождествлять форму с правом. Думается, право 

есть должное, тогда как форма – сущее; право – 

теория, форма – практика; право – содержание, 

форма – способ существования и выражения 

(проявления). Уверены, подобные параллели 

можно продолжать бесконечно. Право (содержа-

ние) и процесс (форма) находятся в постоянном 

диалектическом взаимодействии, где процесс 

служит способом организации и выражения 

права, а право определяет развитие и изменение 

процесса.

Во-вторых, отождествление процессуальной 

формы с юридической процедурой также не со-

всем уместно. Представляется, что соотношение 

между указанными категориями может описы-

ваться как соотношение: 

1) целого и части, когда под процессуальной 

формой мы понимаем не форму жизни закона, 

а совокупность правил и требований, предъяв-

ляемых к ней. В таком случае юридическая про-

цедура наряду с производством является одним 

из вариантов реального существования таких 

требований и правил; 

2) части и целого, когда под юридической 

процедурой понимается более общее понятие, 
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охватывающее весь процесс реализации право-

вых норм, включая как процессуальные, так и 

материальные аспекты. 

В-третьих, считаем допустимым исполь-

зование терминов «процессуальная форма» и 

«процесс» в качестве синонимов, однако в том 

случае, когда указанные термины не относятся 

к центральным вопросам исследования. Как, 

например, вполне допустимо использование 

терминов «полномочия» и «компетенция» в каче-

стве взаимозаменяемых в исследованиях, целью 

которых не является анализ вопросов админи-

стративно-правового статуса публичного органа. 

Наконец, разделяем позицию, согласно ко-

торой термин «процессуальная форма» рассма-

тривается в качестве научной конструкции 

юридического процесса. В отличие от категорий, 

получивших нормативную легализацию, доктри-

нальное понятие сохраняет гибкость и допускает 

множественность интерпретаций. Примечатель-

но, что анализ действующего законодательства 

подтверждает данный вывод: самостоятельная 

конструкция «процессуальная форма» в текстах 

нормативно-правовых актов не встречается, она 

используется лишь в контексте иных смежных 

понятий14. 

В продолжение анализа отметим, что считаем 

наиболее соответствующей административ-

но-правовым реалиям позицию О. В. Панковой, 

основанную на взглядах В. А. Лории. Несомнен-

но, при определении процессуальной формы 

акцент должен смещаться из сферы процессу-

ального права в сферу собственно процесса. 

Поскольку процесс есть форма жизни закона, где 

жизнь закона – процесс его реализации – и есть 

содержание процессуальной формы15. Понима-

ние процессуальной формы в качестве порядка 

осуществления деятельности, совокупности 

норм и требований сводит форму к содержанию, 

т. е. происходит слияние «должного» и «сущего». 

Неутихающие доктринальные споры о поня-

тии процессуальной формы сегодня накладыва-

ются на новые вызовы правоприменительной 

практики. Сегодня абсолютно все отечественные 

процессуально-правовые отрасли пронизаны 

цифровыми технологиями: активно внедряется 

электронный документооборот, автоматизиро-

ванные системы фиксации административных 

правонарушений, системы обеспечения дистан-

ционного участия в судопроизводстве, системы 

хранения и обработки данных и мн. др. Невоз-

можно не сказать и о перспективных научных ис-

следованиях, центральными вопросами которых 

являются внедрение и использование в различ-

ных видах юридического процесса (уголовного, 

гражданского, арбитражного, административ-

ного) новейших систем ИИ, облачных хранилищ 

и мн. др.16 В рассматриваемых обстоятельствах 

традиционное понимание деятельности как 

совокупности действий живого, мыслящего 

человека обретает новые смыслы. Так, вынесе-

ние без непосредственного участия инспектора 

Госавтоинспекции постановления по делу об 

административном правонарушении, зафикси-

рованном с помощью системы автоматической 

фотофиксации, можно считать процессуальной 

формой? 

Не претендуя на разрешение доктринальных 

споров о сущности процессуальной формы, 

предлагаем обратиться к диалектике как к уни-

версальному инструменту познания всякого 

сложного и внутренне противоречивого пра-

вового явления. Убеждены в том, что научное 

осмысление административно-процессуальной 

формы – именно тот случай. Думается, архитек-

тоника каждой из указанных выше концепций 

строится прежде всего на том, в каком контексте 

осмысляется термин «процесс» – в философском 

или же специально-юридическом. В свою оче-

редь, полагаем, что процессуальная форма: 

1) с философской точки зрения определяется 

как возможные проявления (внешнее выраже-

ние) абстрактной, идеальной модели поведения 

участников процесса (используется в единствен-

ном числе в качестве собирательного понятия); 

2) с точки зрения юриспруденции представля-

ет собой порядок процессуальной деятельности, 

урегулированный нормами административ-

но-процессуального права (используется во 

множественном числе как один из возможных 

вариантов форм реализации государствен-

но-властных полномочий). 

Применительно к деятельности ОВД предла-

гаемое разграничение указанных уровней пони-

мания административно-процессуальной формы 

(философского и юридического) позволяет 

избежать категоричности: не отрицая широкого 

понимания, более рациональным видится ис-

пользование узкого, прикладного определения, 

адаптированного к деятельности ОВД. 

При этом важнейшим «маркером» админи-

стративно-процессуальной формы реализации 

полномочий ОВД на сегодняшний день выступает 

наличие правового конфликта, правонарушения, 

аномалии17. Безусловно, приведенный тезис 

довольно спорный, поскольку он противоречит 

ранее высказанному о том, что административ-

но-процессуальная форма – явление сложное и 

многоаспектное, могущее характеризовать лю-

бое публично-властное полномочие, реализация 
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которого регламентирована нормами админи-

стративно-процессуального права. Обоснуем его 

рядом аргументов.

Во-первых, сама природа деятельности ОВД 

носит преимущественно правоохранительный, 

юрисдикционный характер. Так, назначение 

полиции, являющейся центральным элементом 

ОВД, заключается в защите жизни, здоровья, 

прав и свобод граждан, противодействии пре-

ступности, охране общественного порядка, 

собственности и обеспечении общественной 

безопасности (ч. 1 ст. 1 Федерального закона от 

7 февраля 2011 г. № 3-ФЗ «О полиции»18). Сле-

довательно, административно-процессуальная 

форма «включается» именно тогда, когда возни-

кает отклонение от нормы. 

Во-вторых, отказ от критерия правовой ано-

малии приведет к размыванию границы между 

процессуальной и процедурной формами реали-

зации полномочий ОВД. В таком случае любая 

регламентированная административно-процес-

суальными нормами деятельность сотрудника 

ОВД, например регистрация транспортного 

средства, может считаться процессуальной. 

В-третьих, считая производство по делам 

об административных правонарушениях, ре-

ализуемое сотрудниками ОВД, по умолчанию 

административно-процессуальной формой, 

нельзя обойти вниманием и их участие в 

административном судопроизводстве, реа-

лизуемом в соответствии с нормами Кодекса 

административного судопроизводства Россий-

ской Федерации (далее – КАС РФ)19. ОВД могут 

выступать как в качестве административных 

ответчиков, так и административных истцов 

(ст. 38 КАС РФ). Однако и в таких случаях 

правовая аномалия (спор о праве, нарушение 

права) остается отправной точкой «запуска» 

процессуальной формы. Едва ли можно отнести 

к позитивной деятельности производство по 

делу об оспаривании решения должностного 

лица ОВД или производство по делу, связанному 

с пребыванием несовершеннолетнего в центре 

временного содержания для несовершеннолет-

них правонарушителей органа внутренних дел 

(гл. 31.2 КАС РФ). Оба примера административ-

но-процессуальной формы реализации полномо-

чий ОВД очевидно свидетельствуют о наличии 

правового конфликта либо иного отклонения от 

нормального правопорядка.

Помимо прочего, по верному замечанию 

Н. Н. Цуканова, современное законодательство 

не позволяет выделить позитивное администра-

тивное производство, форма реализации которо-

го могла бы не только «казаться» (именоваться) 

процессуальной, но и «быть» (соответствовать 

научной доктрине) ею20. 

Всё сказанное выше позволяет сформули-

ровать определение административно-про-

цессуальной формы реализации полномочий 

ОВД как установленный нормами админи-

стративно-процессуального законодательства, 

а именно Кодекса Российской Федерации об 

административных правонарушениях21 и КАС 

РФ, порядок сов ершения юридически значимых 

действий уполномоченными должностными 

лицами ОВД, который направлен на разрешение 

юридического конфликта, применение меры 

государственного принуждения либо судебную 

защиту нарушенных прав. 

Итак, сегодня в науке и практике отсутствует 

единообразное понимание административ-

но-процессуальной формы, в частности в контек-

сте деятельности ОВД, что создает ряд проблем, 

требующих научно обоснованного подхода к 

выработке их решения. Проведенный теорети-

ко-правовой анализ процессуальной формы, 

рассматриваемой в качестве правовой катего-

рии, позволил выявить несколько уровней ее 

понимания, а именно философский (абстрактная 

идеальная модель) и специально юридический 

(прикладной; конкретный порядок деятельности, 

урегулированный правом), который наиболее ра-

ционален для его использования применительно 

к деятельности ОВД. Кроме того, действующее 

законодательство, а также соответствующая ему 

современная административно-правовая теория 

позволяют заявить о ключевой характеристике 

административно-процессуальной формы реали-

зации полномочий ОВД – наличии правового кон-

фликта, правонарушения или аномалии. Именно 

это свойство одновременно является критерием 

для отграничения процессуальной деятельности 

ОВД от административно-процедурной. Пола-

гаем, данное исследование является очередным 

шагом на пути не только к упорядочиванию 

деятельности ОВД по реализации полномочий 

в целом, но и к постепенному реформированию 

нормативно-правового массива, обеспечиваю-

щего данную реализацию. 

1 См., например: Раджабова Е. А. Принципы реа-

лизации дискреционных полномочий органов публич-

ной власти : система и конституционно-правовое со-

держание // Российский журнал правовых исследова-

ний. 2024. Т. 11, № 3. С. 15–24 ; Стручков Ю. Н. Реа-

лизация органами внутренних дел полномочий по 

административно-правовому принуждению лиц, в 

рамках осуществления государственного контроля 

(надзора) // Флагман науки. 2023. № 11 (11). С. 699–

701 ; Осинцев Д. В. Процессуальная форма применения 

обязательных требований в деятельности органов 
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внутренних дел // Научный портал МВД России. 2022. 

№ 3 (59). С. 14–19 ; и др.
2 См., например: Мартынов А. В., Бундин М. В. 

О правовых принципах применения искусственного 

интеллекта при осуществлении органами исполнитель-

ной власти контрольно-надзорной деятельности // 

Журнал российского права. 2020. № 10. С. 59–75 ; 

Лизикова М. С. Этические и правовые вопросы развития 

искусственного интеллекта // Труды Института госу-

дарства и права РАН. 2022. № 1. С. 177–194 ; и мн. др.
3 См., например: Старилов Ю. Н. Новейшая адми-

нистративная юстиция в России : многотрудный путь 

к административному иску и специальной процессу-

альной форме // Российская юстиция. 2023. № 1. 

С. 53–63 ; Носова Ю. Б. Особенности рассмотрения 

отдельных категорий административных дел : рассуж-

дения об универсальности и исключительности адми-

нистративной процессуальной формы // Воронежская 

школа административного права : четверть века на-

учного поиска : сборник статей. Воронеж : Воронеж. 

гос. ун-т, 2023. С. 585–600. (Юбилеи, конференции, 

форумы) ; Щепалов С. В. Процессуальная форма пра-

восудия по делам об административных правонару-

шениях // Административное право и процесс. 2022. 

№ 9. С. 10–15 ; Харченко Б. В. Процессуальная форма 

в административном праве Российской Федерации и 

ответственность за ее нарушения // Право и управле-

ние. 2026. № 2. С. 373–377 ; и мн.др.
4 См., например: Абрамов С. Н. Гражданский про-

цесс. М., 1952. С. 5 ; Алиэскеров М. А. Гражданская 

процессуальная форма // Современное право. 2006. 

№ 8. С. 52 ; Дудникова Г. В. Арбитражная процессуаль-

ная форма : автореф. дис. … канд. юрид. наук. Саратов, 

2005. С. 7–8 ; и др.
5 См.: Юридическая процессуальная форма : тео-

рия и практика / под. ред. В. М. Горшенева, П. Е. Нед-

байло. М. : Юрид. лит., 1976. С. 13.
6 См.: Галаган И. А., Глебов В. П. Процессуальные 

нормы и отношения в советском праве. Воронеж : 

Изд-во Воронеж. гос. ун-та, 1985. 208 с. 
7 См.: Панкова О. В. Административно-процессу-

альная форма : подходы к определению понятия и 

виды // Вестник Нижегород. ун-та им. Н. И. Лобачев-

ского. 2019. № 4. С. 145–153.
8 См.: Административное право : учеб. для вузов / 

Д. Н. Бахрах, Б. В. Россинский, Ю. Н. Старилов. 3-е изд., 

пересм. и доп. М. : Норма, 2007. С. 599.
9 См.: Якимов А. Ю. Административно-юрисдикци-

онный процесс и административно юрисдикционное 

производство // Государство и право. 1999. № 3. С. 6.
10 См.: Новиков А. В. Административно-процессу-

альная форма : научные и правовые реалии // Адми-

нистративное право и процесс. 2015. № 11. С. 75.

11 См.: Юридическая процессуальная форма : тео-

рия и практика / В. М. Горшенев, П. Е. Недбайло, 

В. С. Основин [и др.] ; под общ. ред. чл.-корр. АН УССР 

П. Е. Недбайло и д-ра юрид. наук В. М. Горшенева. М. : 

Юрид. лит., 1976. С. 142 ; Горшенев В. М. Способы и 

организационные формы правового регулирования в 

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

С. 152 ; и др.
12 См.: Масленников М. Я. Российский администра-

тивный процесс : триединство процессуальной нормы, 

содержания и формы // Административное право и 

процесс. 2008. № 2. С. 8.
13 См.: Лория В. А. Административный процесс и 

его кодификация. Тбилиси, 1986. С. 41. 
14 Например, п. 50 ст. 5 Уголовно-процессуально-

го кодекса Российской Федерации закрепляет следу-

ющее понятие: «Судебное разбирательство – процес-

суальная форма осуществления правосудия в ходе 

досудебного и судебного производства по уголовному 

делу». 
15 См.: Панкова О. В. Административно-процессу-

альная форма : подходы к определению понятия и 

виды // Вестник Нижегород. ун-та им. Н. И. Лобачев-

ского. 2019. № 4. С. 145–153.
16 См., например: Рыдченко К. Д. Псевдопроцессу-

альные формы документирования административно 

наказуемых информационных правонарушений // 

Проблемы правоохранительной деятельности. 2024. 

№ 4 (58). С. 25–29 ; Шеншин В. М., Попков Д. В. Искус-

ственный интеллект в сфере юриспруденции в эпоху 

цифровизации (окончание) // Аграрное и земельное 

право. 2024. № 6 (234). С. 40–44 ; Грудцына Л. Ю. 

Правовые основы цифровизации правосудия в Китае 

в условиях внедрения в судебную систему искусствен-

ного интеллекта // Цифровое право. 2024. № 4. 

С. 25–32 ; и мн. др.
17 См.: Лещина Э. Л. Административное судопро-

изводство как вид административно-процессуальной 

деятельности // Lex Russica. 2024. Т. 77, № 2. С. 11.
18 Доступ из справ.-правовой системы «Консуль-

тантПлюс».
19 Кодекс административного судопроизводства 

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

№ 21-ФЗ. Доступ из справ.-правовой системы «Кон-

сультантПлюс». 
20 См.: Цуканов Н. Н. Эффект Соляриса : о пробле-

ме понимания административного процесса // Вест-

ник Сибирского юридического института МВД России. 

2024. № 4 (57). С. 167–170.
21 Кодекс об административных правонарушениях 

Российской Федерации : федер. закон от 30 декабря 

2001 г. № 159-ФЗ. Доступ из справ.-правовой системы 
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В статье анализируется Кодекс административного судопроизводства Российской Фе-

дерации как источник российского законодательства о контрактной системе в сфере 

закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд, 

а также его системообразующая роль в становлении и развитии контрактной системы 

как административно-правового института. 

К лючевые с ло в а: контрактная система в сфере закупок товаров, работ, услуг для 

обеспечения государственных и муниципальных нужд, законодательство РФ о кон-

трактной системе, Кодекс административного судопроизводства Российской Федерации, 

административно-правовой институт, административное право.

© Бабылкина Е. В., 2025

С момента проведения реформы админи-

стративного процесса, увенчавшейся принятием 

Кодекса административного судопроизводства 

Российской Федерации (далее – КАС РФ)1, про-

шло более 10 лет. За время действия указанного 

нормативно-правового акта внесено порядка 

54 изменений, направленных на дальнейшее 

совершенствование формы судопроизводства, 

связанной с разрешением споров, возникающих 

из административных и иных публичных пра-

воотношений, а также сформировалась внуши-

тельная практика применения норм указанного 

закона2. 

Однако следует отметить, что данное обсто-

ятельство не послужило веским поводом для 

повышения научного интереса среди ученых, 

исследующих проблемы в сфере государствен-

ных и муниципальных закупок. На сегодняшний 

день практически отсутствуют научные труды 

(не только на уровне диссертационных или мо-

нографических исследований, но и публикаций 

в печатных изданиях), посвященные вопросам 

регулирования контрактных отношений норма-

ми КАС РФ. Так, в качестве одного из аргументов 

оставления за рамками своего диссертационного 

исследования вопросов, касающихся судебного 

обжалования действий (бездействий) участни-

ков контрактной системы, П. П. Кабытков3 ука-

зывает на отсутствие специфики рассмотрения 

в порядке административного судопроизводства 

споров, возникающих в сфере государственных и 

муниципальных закупок. Иными словами, поря-

док разрешения споров в КАС РФ не дифферен-

цирован в зависимости от сферы применения. 

Действительно, законодательство РФ о кон-

трактной системе в сфере закупок товаров, ра-

бот, услуг для обеспечения государственных и 

муниципальных нужд (далее – законодательство 

о контрактной системе), равно как и КАС РФ, не 

содержит специальных норм, регламентирующих 

особенности разрешения споров по указанной 

категории дел в порядке административного 

судопроизводства (в отличие от, например, 

закрепленного в главе 6 Федерального закона 

от 5 апреля 2013 г. № 44-ФЗ «О контрактной 

системе в сфере закупок товаров, работ, услуг 

для обеспечения государственных и муници-

пальных нужд» (далее – Закон о контрактной 

системе4) досудебного порядка обжалования 

действий (бездействий) участников контрактной 

системы). Кроме этого, превалирующая часть 

споров, возникающих в сфере государственных 

и муниципальных закупок, рассматривается по 

правилам арбитражного судопроизводства. Сре-

ди них категории дел, связанные со взысканием 

неустойки по государственным (муниципаль-

ным) контрактам, взыскание задолженности 

по поставленным товарам, оказанным услугам, 

выполненным работам, признание недействи-

тельными результатов процедур по определению 

поставщиков, оспаривание условий контрактов. 

В порядке административного судопроизвод-

ства арбитражными судами рассматриваются 

дела об оспаривании ненормативных актов ан-

тимонопольного органа (глава 24 Арбитражного 

процессуального кодекса Российской Федерации 

(далее – АПК РФ5)). В соответствии с главой 25 

АПК РФ рассматриваются дела об оспаривании 

решения антимонопольного органа о привлече-

нии к административной ответственности. 
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На основании главы 21 КАС РФ по правилам 

административного судопроизводства рассма-

триваются дела об оспаривании нормативных 

правовых актов и актов, содержащих разъясне-

ния законодательства и обладающих норматив-

ными свойствами. Так, Решением Верховного 

Суда Российской Федерации (далее – ВС РФ) от 

17 сентября 2025 г. № АКПИ25-535  отказано в 

удовлетворении административного искового 

заявления общества с ограниченной ответствен-

ностью «Сибмер» о признании не действующим 

в части подп. «а» п. 3 Правил ведения реестра 

недобросовестных поставщиков (подрядчиков, 

исполнителей), утвержденных постановле-

нием Правительства Российской Федерации 

от 30 июня 2021 г. № 10786 (далее – Правила). 

Руководствуясь принципом справедливости при 

рассмотрении и разрешении административных 

дел, выступающим в качестве «фундаментально-

го критерия административного судопроизвод-

ства»7, ВС РФ пришел к выводу, что Правила из-

даны уполномоченным органом в установленном 

порядке и в пределах предоставленных полномо-

чий , в оспариваемой  части отвечают критерию 

правовой  определенности нормы и не допускают 

произвольного толкования, соответствуют нор-

мативным правовым актам, имеющим большую 

юридическую силу, а также не нарушают прав и 

законных интересов административного истца 

в указанном им аспекте. 

Оспаривание Правил (п. 26) выступило пред-

метом еще одного административного дела, по 

которому ВС РФ вынес аналогичное решение, 

указав, что обжалуемый обществом с ограни-

ченной ответственностью «Частная охранная 

организация “Илир-24”» п. 26 Правил в полной 

мере согласуется с приведенными нормами ч. 3 

ст. 104 Закона о контрактной системе, устанав-

ливающими процедуру исключения информации 

из реестра недобросовестных поставщиков8. 

Согласно ч. 1 ст. 2 Закона о контрактной си-

стеме законодательство о контрактной системе 

основывается на положениях Конституции Рос-

сийской Федерации, Гражданского кодекса 

Российской Федерации (далее – ГК РФ), Бюджет-

ного кодекса Российской Федерации (далее – БК 

РФ). В состав законодательства о контрактной 

системе, помимо Закона о контрактной системе, 

включаются иные федеральные законы, регули-

рующие отношения, указанные в ч. 1 ст. 1 Закона 

о контрактной системе9.  

Закрепление данной нормы послужило ос-

нованием для определения отечественными 

юристами контрактной системы в качестве 

межотраслевого института законодательства10. 

Так, по мнению Ф. А. Тасалова, наличие в За-

коне о контрактной системе норм и частного, 

и публичного права позволяет относить его к 

комплексному нормативно-правовому акту11.

Учитывая, что КАС РФ распространяет свое 

действие на контрактные правоотношения, воз-

никновение, изменение и приращение которых 

связаны с оспариванием нормативных право-

вых актов и актов, содержащих разъяснения 

законодательства и обладающих нормативными 

свойствами в сфере государственных и муници-

пальных закупок, он выступает составной частью 

законодательства о контрактной системе. 

Если относительно межотраслевого харак-

тера законодательства о контрактной системе в 

юридической науке отсутствуют разногласия12, 

то вопросы правовой природы контрактной си-

стемы являются дискуссионными.

Значительная доля современных ученых при-

держиваются мнения, что контрактная система 

представляет собой институт гражданского 

права, сфера применения которого распростра-

няет свое действие на все отношения, регла-

ментируемые Законом о контрактной системе 

(гражданско-правовые (обязательственные) 

отношения)13. Кроме этого, прямое указание в 

ст. 2 Закона о контрактной системе на ГК РФ как 

основу законодательства о контрактной системе 

выступает в качестве одного из аргументов отне-

сения системы государственных и муниципаль-

ных закупок к гражданско-правовому институту. 

Наряду с изложенным выше, выделяя единую 

отраслевую природу системы государственных и 

муниципальных закупок, последняя исследуется 

отечественными юристами в качестве института 

административного14 и финансового (бюджет-

ного) права15. 

Другая группа ученых полагает, что право-

отношения, возникающие, изменяющиеся и 

прекращающиеся в связи с удовлетворением 

потребностей государства и муниципальных об-

разований в соответствующих услугах, товарах, 

работах, относятся к комплексным, содержащим 

одновременно как положения частного права, 

так и положения публичного права16. 

Заслуживает внимания точка зрения юри-

стов, представляющих контрактную систему 

в виде самостоятельной системы конкретных 

знаний, со своим категориальным аппаратом 

и характеризующуюся междисциплинарной 

взаимосвязью с другими отраслями права: 

гражданским, бюджетным, административным, 

предпринимательским, налоговым и уголов-

ным17. Представляется, что выделение «заку-

почного права»18 в качестве самостоятельной 
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отрасли права является целью-ориентиром, для 

достижения которой требуются доктринальное 

обоснование и разработка фундаментальных ос-

нов контрактной системы, на сегодняшний день 

отсутствующих. В этом смысле обоснованной 

видится позиция ученых, рассматривающих вы-

деление комплексных отраслей права в качестве 

промежуточного этапа в становлении основных 

отраслей российского права19.

Сложности вызывает также определение 

правовой природы административного судо-

производства20. Между тем разрешение ука-

занного вопроса имеет ключевое значение для 

классификации по отраслевой принадлежности 

контрактных правоотношений, связанных с рас-

смотрением и разрешением административных 

дел об оспаривании нормативных правовых 

актов и актов, содержащих разъяснения зако-

нодательства и обладающих нормативными 

свойствами в судах общей юрисдикции в порядке 

административного судопроизводства. 

Следует поддержать позицию Ю. Н. Стари-

лова и Б. В. Россинского о понимании адми-

нистративного судопроизводства как формы 

урегулирования споров, возникающих в сфере 

публичного управления21. Согласно указанному 

подходу нормы об административном судопро-

изводстве органично вписываются в структуру 

административного или административно-про-

цессуального права. В этом смысле КАС РФ 

призван выполнять системообразующую роль 

в становлении контрактной системы в качестве 

института административного права.

Таким образом, определяя межотраслевой 

характер контрактной системы, необходимо 

указать, что административным правом регу-

лируются отношения, связанные с реализацией 

планирования и мониторинга закупок товаров, 

работ, услуг; аудита в сфере закупок товаров, 

работ, услуг; осуществлением контроля за со-

блюдением законодательства о контрактной 

системе; применением мер административного 

принуждения уполномоченными органами и 

должностными лицами к  субъектам, которые 

нарушают законодательство о контрактной си-

стеме; рассмотрением и разрешением админи-

стративных дел об оспаривании нормативных 

правовых актов и актов, содержащих разъясне-

ния законодательства и обладающих норматив-

ными свойствами в судах общей юрисдикции в 

порядке административного судопроизводства22.

Определение правовой природы контрактных 

правоотношений является не только важным тео-

ретическим вопросом, но и выступает в качестве 

одного из критериев разграничения компетен-

ции судов по рассмотрению дел, возникающих из 

административных и иных публичных правоот-

ношений, на что указывается в письме ВС РФ от 

5 ноября 2017 г.23 Согласно разъяснениям ВС РФ, 

характер правоотношений предопределяется не 

только участием в них в качестве одного из субъ-

ектов органа государственной власти, органа 

местного самоуправления, иных государствен-

ных органов, должностных лиц, государственных 

или муниципальных служащих, но и тем, что 

участники таких правоотношений не обладают 

равенством и один из них наделен властными 

полномочиями по отношению к другому.

В добавление к изложенному выше отметим, 

что проблемы разрешения административных 

споров в сфере государственных и муниципаль-

ных закупок в порядке КАС РФ представляют 

научный интерес не столько в связи с наличием 

специфики порядка обжалования, сколько в 

силу уникальности контрактной системы как 

правового явления. В этом смысле вопросы, 

касающиеся понятийного аппарата, функцио-

нального назначения контрактной системы, 

места системы государственных и муниципаль-

ных закупок в системе российского права, в том 

числе определения источников законодательства 

о контрактной системе, правовой природе и 

классификации контрактных правоотношений, 

являются важной составной частью фундамен-

тальных основ теории контрактной системы.

На целесообразность и важность использова-

ния теоретических положений  при исследовании 

контрактной системы указывает М. В. Шмелева, 

исследующая проблемы концепции государ-

ственных и муниципальных закупок в Россий-

ской Федерации. Она отмечает, что «теория 

занимает центральное место в научных рекомен-

дациях любой дисциплины»24. 

Н. Димитри справедливо полагает, что науч-

ная концепция государственных и муниципаль-

ных закупок должна выстраиваться и основы-

ваться на теоретических положениях. Только в 

этом случае она будет иметь более прочное и 

аргументированное основание. Практика, в свою 

очередь, призвана наполнять теоретическое ис-

следование новыми задачами, предложениями 

и прогнозами25.

Наряду с проблемой отсутствия теоретиче-

ских разработок по исследованному в настоящей 

статье вопросу можно также отметить устойчи-

вую тенденцию преобладания шифра научной 

специальности 5.1.3 – «Частно-правовые (ци-

вилистические) науки» среди диссертационных 

работ на соискание ученой степени кандидата 

юридических наук, посвященных вопросам сфе-
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ры государственных и муниципальных закупок, 

опубликованных на официальном сайте Высшей 

аттестационной комиссии (далее – ВАК)26. В свя-

зи с этим научные изыскания по публично-пра-

вовым (государственно-правовым) наукам, в том 

числе административному праву, приобретают 

особую актуальность и направлены на обеспе-

чение отраслевой сбалансированности научных 

исследований по коллизионным вопросам кон-

трактной системы.

Резюмируя изложенное выше, отметим, что 

определение места и роли КАС РФ, имеющее 

важное теоретическое и практическое значение, 

сопровождается рядом проблемных моментов. 

Во-первых, на сегодняшний день фиксируется 

низкий уровень исследований, посвященный 

общетеоретическим вопросам регулирования 

контрактных отношений нормами КАС РФ. 

Во-вторых, наблюдается тенденция междисци-

плинарной разбалансированности, т. е. устой-

чивого преобладания гражданско-правовых 

исследований в сфере государственных и муни-

ципальных закупок. 

Проведенный в настоящей статье анализ за-

конодательства о контрактной системе,  а также 

обобщение судебной практики, складывающейся 

по поводу разрешения административных дел, 

возникающих из административных и иных пу-

бличных правоотношений, позволяет определить 

КАС РФ в качестве источника законодательства 

о контрактной системе, а также выделить еще 

один вид контрактных правоотношений, регу-

лируемых нормами административного права, – 

общественные отношения, функционирующие в 

сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспе-

чения государственных и муниципальных нужд 

при рассмотрении и разрешении администра-

тивных дел об оспаривании нормативных пра-

вовых актов и актов, содержащих разъяснения 

законодательства и обладающих нормативными 

свойствами в судах общей юрисдикции в порядке 

административного судопроизводства (судопро-

изводственные административно-контрактные 

правоотношения). Таким образом, КАС РФ вы-

полняет системообразующую роль для форми-

рования и развития контрактной системы как 

правового института административного права. 
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Современное федеральное законодательство 

ежегодно пополняется более 500 законами. Так, в 

2025 г. было принято 588 федеральных законов, 

на 11 июля 2026 г. их количество составляет 240 

федеральных законов. Примерно 90 % измене-

ний вносится в действующие законы, своеобраз-

ная «работа над ошибками» касается в основном 

налогового и административного законодатель-

ства1. Н. Д. Бут подчеркивает, что «спонтанность 

в процессе принятия законов определяет то, что 

характерной чертой законодательного процесса 

в России остается многочисленность внесения 

изменений в уже действующие или даже еще 

не вступившие в силу законы, регулирующие 

экономические отношения»2.

Постоянные изменения направлены на устра-

нение противоречий, модернизацию различных 

отраслей, подотраслей, правовых институтов.  

Одним из таких является институт внесудебного 

порядка взыскания задолженности по уплате обя-

зательных платежей и санкций. 25 апреля 2024 г. 

Президент РФ своим поручением (№ Пр-816) 

ознаменовал работу по введению внесудебного 

порядка взыскания с физических лиц задолжен-

ности по уплате обязательных платежей и санк-

ций3. Такое решение было принято по итогам 

совещания о введении внесудебного порядка. 

В связи с этим 28 ноября 2024 г. Правительство 

РФ внесло в Госдуму разработанный Минфином 

России совместно с Верховным Судом РФ с уча-

стием ФНС России проект федерального закона 

№ 782260- 8 «О внесении изменений в часть 

первую Налогового кодекса Российской Федера-

ции и статьи 12 и 30 Федерального закона «Об 

исполнительном производстве». 

Результатом является принятие 25 марта это-

го года в первом чтении Госдумой проектов двух 

взаимосвязанных между собой федеральных за-

конов « О внесении изменений в часть первую На-

логового кодекса Российской Федерации и статьи 

12 и 30 Федерального закона “Об исполнитель-

ном производстве”» и «О внесении изменений в 

статьи 123.1 и 287 Кодекса административного 

судопроизводства Российской Федерации».

1 ноября 2025 г. вступил в силу  Федераль-

ный закон от 31 июля 2025 г. № 287-ФЗ (ред. от 

28.11.2025) «О внесении изменений в часть пер-

вую Налогового кодекса Российской Федерации 

и Федеральный закон “Об исполнительном про-

изводстве”»4 . С этого же времени вступил в силу 

 Федеральный закон от 31 июля 2025 г. № 288-ФЗ 

«О внесении изменений в статьи 123.1 и 287 

Кодекса административного судопроизводства 

Российской Федерации»5 (далее – КАС РФ). 

Практически эти законы приняты с целью 

введения и нститута внесудебного порядка взы-

скания задолженности по уплате обязательных 

платежей и санкций.

Следует отметить, что КАС РФ «не балует» 

изобилием в отношении термина «налог», ко-

торый встречается в отдельных статьях, напри-

мер в главе 10 КАС РФ, посвященной судебным 
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расходам (с. 103, 104, 105), а также в ст. 121.1, 

123.3 (глава 11.1, регулирующая производство 

по административным делам о вынесении су-

дебного приказа) и  137.1 (утверждении судом 

соглашения о примирении). Практически в 

аналогичных направлениях используется термин 

«налог» в Арбитражном процессуальном Кодексе 

РФ6. Кроме того, согласно ст. 218 КАС РФ, граж-

данин (налогоплательщик) вправе обратиться в 

суд с требованиями об оспаривании решений, 

действий (бездействия) органов государствен-

ной власти (в частности, налоговых органов), 

должностных лиц, если считает, что их права и 

законные интересы нарушены7.

В Пояснительной записке к проекту федераль-

ного закона № 7822261-8 «О внесении измене-

ний в статьи 123.1 и 287 Кодекса административ-

ного судопроизводства Российской Федерации» 

обосновывалась целесообразность внесудебного 

порядка следующими обстоятельствами: 

во-первых, уменьшение нагрузки на судебную 

систему, так как согласно официальным ста-

тистическим данным Судебного департамента 

при ВС РФ с 2016 по 2023 г. мировыми судьями 

ежегодно выносится порядка 6 млн судебных 

приказов по административным делам о взы-

скании налогов, сборов, страховых взносов в 

бюджеты бюджетной системы РФ (т. е. в порядке  

бесспорного приказного производства, состоя-

щего в констатации долга), при этом отменяется 

ежегодно всего около 5 % от общего числа выне-

сенных мировыми судьями судебных приказов; 

во-вторых, снижение затрат аппарата миро-

вых судей, почтовых расходов на рассмотрение 

заявлений налоговых органов (ежегодно данные 

затраты превышают 1,5 млрд рублей), при этом 

следует отметить, что Минфин планирует полу-

чить 22 млрд рублей на внесудебном взыскании 

налогов;

в-третьих, пополнение доходных частей бюд-

жетной системы России;

в-четвертых, разработкой четких правил для 

налогоплательщиков и предоставления возмож-

ности оспаривать действия и решения налоговых 

органов в порядке главы 22 КАС РФ8.

Основополагающие изменения в порядке 

взыскания задолженности физических лиц ка-

сались следующего: до 1 ноября 2025 г. задол-

женность взыскивалась только в судебном по-

рядке на основании судебного приказа, который 

выносился мировыми судьями или решением 

суда в случае несогласия налогоплательщика, с 

1 ноября 2025 г.  задолженность взыскивается 

как в судебном, так и во внесудебном порядке в 

зависимости от согласия или несогласия нало-

гоплательщика с взыскиваемой суммой налога.

Определенная роль разъяснительной работы 

в отношении внесудебного порядка взыскания 

задолженности по налогам возлагалась на Феде-

ральную налоговую службу. Так, в  Письме ФНС 

России от 13 октября 2025 г. № БВ-4-7/9197@ 

«О направлении основных тезисов по вопросу 

взыскания задолженности с физических лиц» из-

ложены главные положения по вопросам нового 

механизма внесудебного взыскания9.

Следует отметить, что в разъяснительной 

деятельности принимает участие и Верховный 

Суд РФ. В частности, Президиумом Верховного 

Суда РФ от 19 ноября 2025 г. разъясняются (в 

виде ответов) « Вопросы, связанные с приме-

нением отдельных положений Федерального 

закона от 31 июля 2025 г. № 287-ФЗ “О внесении 

изменений в часть первую Налогового кодекса 

Российской Федерации и Федеральный закон 

“Об исполнительном производстве”»10.  

По справедливому замечанию Е. М. Смаги-

ной, «проблема разграничения гражданского, 

арбитражного и административного судопроиз-

водства представлена в настоящее время насло-

ением нормативного регулирования различных 

периодов судебной реформы»11, при этом яркой 

отличительной характеристикой администра-

тивного судопроизводства выступает активная 

роль суда12.

В Толковом словаре русского языка С. И. Оже-

гова и Н. Ю. Шведовой «задолженность» опре-

деляется как «наличие долгов, невыполнение 

обязательств»13.

Статья 11 НК РФ, в которой закреплены инсти-

туты, понятия и термины, используемые в НК РФ, 

определяет задолженность по уплате налогов, 

сборов, страховых взносов в бюджеты бюджетной 

системы РФ как «общую сумму недоимок, а также 

неуплаченных налогоплательщиком, плательщи-

ком сборов, плательщиком страховых взносов 

и (или) налоговым агентом пеней, штрафов и 

процентов, предусмотренных НК РФ, и сумм 

налогов, подлежащих возврату в бюджетную 

систему  РФ, в случаях , предусмотренных НК РФ, 

равную размеру отрицательного сальдо единого 

налогового счета этого лица»14.

При этом недоимкой считается сумма налога, 

сумма сбора или сумма страховых взносов, не 

уплаченная (не перечисленная) в установленный 

законодательством о налогах и сборах срок.

Таким образом, это суммы, которые недополу-

чит доходная часть бюджетной системы, а значит, 

под угрозой находятся реализация социальных 



26 ЖУРНАЛ АДМИНИСТРАТИВНОГО СУДОПРОИЗВОДСТВА. 2025. № 2
П

РО
И

ЗВ
О

ДС
ТВ

О
 П

О
 О

ТД
ЕЛ

ЬН
Ы

М
 К

АТ
ЕГ

О
РИ

ЯМ
 А

ДМ
И

Н
И

СТ
РА

ТИ
ВН

Ы
Х 

ДЕ
Л

обязательств государства, выплата заработных 

плат, пенсий и т. д., на что неоднократно указы-

вал Президент РФ при формировании и принятии 

Федерального закона «О федеральном бюджете 

на 2026 год и на плановый период 2027 и 2028 

годов»15. 

Следует отметить, что Россия является нало-

говым государством, так как от 78 до 85 % в до-

ходной части являются поступления по налогам. 

При этом ожидается, что доля налоговых доходов 

в общих поступлениях бюджета выросла с 78 % в 

2024 г. до почти 80 % в 2025 г. По итогам 2025 г. 

ФНС России перечислила в бюджет 61,2 трлн ру-

блей, что на 8,8 % больше, чем в 2024 г.16. Таким 

образом, прослеживается тенденция увеличения 

налоговых поступлений в бюджет. По данным, 

размещенным на аналитическом портале ФНС 

России за январь-март 2026 г. в бюджетную 

систему России поступило 14,1 трлн рублей, что 

выше на 0,34 % по сравнению с 2025 г.17.

Представляется, что государство заинтере-

совано в своевременном и полном зачислении 

налоговых поступлений в бюджет, а при наличии 

образовавшейся задолженности – в обеспечении 

реализации поступлений в бюджет с применени-

ем различных способов и механизмов.

Статья 72.3 Федерального закона от 2 октября 

2007 г. № 229-ФЗ (ред. от 25.04.2026) «Об испол-

нительном производстве» определяет особенно-

сти принудительного исполнения постановления 

налогового органа о взыскании задолженности 

налогоплательщика (налогового органа) в бюд-

жетную систему Российской Федерации за счет 

имущества18.

К преимуществам действующего порядка 

взыскания налоговой задолженности относятся:

– сокращение взаимных издержек лиц, уча-

ствующих в механизме взыскания задолженно-

сти по налогам;

– увеличение сроков для перехода в судебную 

процедуру взыскания;

– повышение гарантий прав физических лиц 

на предварительный (до осуществления физиче-

ского взыскания) судебный и административный 

контроль;

– дополнительный срок для обжалования 

решения о взыскании налогоплательщиком до 

начала принудительного взыскания задолжен-

ности19.

К негативным (отрицательным) моментам 

внесудебного порядка взыскания задолженности 

можно отнести:

– увеличение нагрузки судебных приставов, 

что связано с увеличением их штата. Минфин 

предполагает, что изменение механизма потре-

бует почти 2 млрд рублей;

– ошибки, в том числе технические, в ин-

формировании налогоплательщиков о наличии 

задолженности. 

Применительно к теме исследования следует 

отметить, что мировые судьи, благодаря поло-

жениям главы 11.1 КАС РФ, стали заложниками 

данной ситуации в отношении института при-

казного производства, по сути превратившись 

в «делопроизводителей» налоговых органов, 

так как всего в 0,4 % случаев налогоплатель-

щик возражал против судебного приказа, что в 

значительной степени повлияло на решение о 

целесообразности введения внесудебного поряд-

ка взыскания задолженности по обязательным 

платежам и санкциям.

Безусловно, необходимо предусмотреть 

четкие механизмы уведомления граждан о за-

долженностях и предоставить им достаточные 

возможности для оспаривания неправомерных 

начислений, а также необходимы гарантии, 

в том числе имущественные, для физических 

лиц в процедуре взыскания задолженности по 

налогам. Неслучайно в постанов лении Консти-

туционного Суда РФ от 23 июня 2022 г. № 26-П 

«По делу о проверке конституционности пункта 

5 части 1 статьи 12 Федерального закона “Об 

исполнительном производстве” и абзаца второго 

пункта 1 статьи 47 Налогового кодекса Россий-

ской Федерации в связи с жалобой гражданина 

В. В. Соловьева» закрепляется, что «не может рас-

сматриваться как противоречащее Конституции 

Российской Федерации исполнение постановле-

ния налогового органа о взыскании задолжен-

ности по налогам, страховым взносам, а также 

пеней за счет иного имущества налогоплатель-

щика – индивидуального предпринимателя 

путем удержания денежных средств из заработ-

ной платы гражданина, прекратившего статус 

индивидуального предпринимателя к моменту 

вынесения судебным приставом-исполнителем 

постановления об обращении взыскания на 

заработную плату, при условии соблюдения га-

рантий судебной защиты и обеспечения базовых 

жизненных потребностей такого гражданина и 

лиц, находящихся на его иждивении20.

Для успешной реализации положений 

закона потребуется тщательная проработка 

процедур и механизмов взаимодействия между 

налоговыми органами и гражданами, а также 

повышение финансовой грамотности насе-

ления. Только при соблюдении этих условий 

можно ожидать положительного эффекта от 
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внедрения внесудебного порядка взыскания 

налоговых задолженностей.

Следует согласиться с мнением Р. О. Опалева 

о том, что предметом судебной защиты в админи-

стративном судопроизводстве должны выступать 

права субъектов, вытекающие из администра-

тивных, налоговых правоотношений21.

Вызывает интерес предложение Е. В. Михай-

ловой о целесообразности внесения дополнений 

в ст. 3 КАС РФ о праве на защиту прав и законных 

интересов Российской Федерации в налоговых 

спорах22, так как они являются самыми «уязви-

мыми» для налогоплательщиков и плательщиков 

сборов.

По мнению Н. А. Бурашниковой, практика 

применения судами положений КАС РФ сви-

детельствует о том, что «заложенный в нем 

механизм рассмотрения публично-правовых 

споров обеспечивает не только эффективную 

судебную защиту прав личности в публичных 

правоотношениях, но и гармоничный баланс 

между частным и публичным интересом, позво-

ляет защищать права граждан с пониманием 

того, что эта защита невозможна без сильной 

государственной власти, без ограничения в не-

обходимых случаях прав индивида требованиями 

общественной пользы»23.

О. С. Рогачева указывает, что одной из самых 

распространенных категорий дел, рассматри-

ваемых в порядке административного судопро-

изводства, является взыскание обязательных 

платежей и санкций24.

Очень хочется надеяться, что, как отмече-

но в Пояснительной записке к законопроекту 

№ 782261-8 «О внесении изменений в статьи 

123.1 и 287 Кодекса административного судопро-

изводства Российской Федерации», реализация 

положений, нашедших закрепление в КАС РФ, 

не повлечет негативных последствий социально- 

экономического, финансового и иного характера, 

в том числе для субъектов предпринимательской 

и иной экономической деятельности, а также не 

повлияет на достижение целей государственных 

программ Российской Федерации.

Следует отметить, что научный интерес к 

проблемам КАС РФ в целом и в отношении взы-

сканий налоговых задолженностей в частности 

в последнее время актуализируется25.

И. В. Оробинская полагает, что дальнейшее 

развитие налоговой системы «будет связано  с 

поиском баланса между фискальной функцией и 

стимулированием экономического роста, совер-

шенствованием механизмов налогового админи-

стрирования на основе цифровых технологий, 

а также с выработкой дифференцированных 

подходов к регулированию налоговой нагрузки 

по секторам и регионам с учетом их специфики и 

адаптационного потенциала»26. Представляется, 

что в дальнейшем в сфере защиты прав налого-

плательщиков физических лиц будут превалиро-

вать нормы КАС РФ.

По мнению Ю. Н. Старилова, именно КАС 

РФ создает судебный процесс разрешения ад-

министративных споров, сформировавшихся в 

области осуществления органами публичного 

управления действий и принятия решений, и 

полноценно определяет процессуальные порядки 

судебной деятельности по осуществлению кон-

троля за публичным управлением27, в том числе 

и в сфере налогообложения.

Заметим, что наш век называют цифровым 

неслучайно. Это период адаптации, в первую 

очередь к огромным потокам правовой информа-

ции, в том числе в налоговой, административных 

сферах, поэтому каждый гражданин, и особенно 

налогоплательщик, должен приспосабливаться к 

супербыстрым изменениям законодательства. Но 

самое главное, он должен выполнять конститу-

ционные обязанности: соблюдать Конституцию 

и законы, платить законно установленные нало-

ги28 в определенное время и в полном объеме, 

а значит, не должен иметь задолженностей по 

налогам.
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ИСКОВОМУ ЗАЯВЛЕНИЮ О ПРИЗНАНИИ НЕЗАКОННЫМИ РЕШЕНИЙ, 
ДЕЙСТВИЙ (БЕЗДЕЙСТВИЯ) ОРГАНА ПУБЛИЧНОЙ АДМИНИСТРАЦИИ

В статье исследуется система требований, предъявляемых Кодексом административ-

ного судопроизводства Российской Федерации к административному исковому заявлению 

об оспаривании решений, действий (бездействия) органов публичной администрации. 

Обосновывается двухуровневое строение этой системы, объединяющей общие (ст. 125, 

126 КАС РФ) и специальные (ст. 220 КАС РФ) требования, раскрывается их функциональ-

ное назначение. На основе разъяснений Пленума Верховного Суда РФ, правовых позиций 

Конституционного Суда РФ и материалов судебной практики выявляется тенденция 

преодоления избыточного формализма на стадии принятия административного иска 

к производству. Формулируются предложения по совершенствованию процессуального 

законодательства.

К лючевые с ло в а: административное судопроизводство, административное исковое 
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вращение административного искового заявления.
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Судебный контроль за законностью деятель-

ности публичной администрации относится к 

числу центральных гарантий правовой государ-

ственности. Конституция Российской Федера-

ции закрепила право каждого обжаловать в суд 

решения и действия (или бездействие) органов 

государственной власти, органов местного 

самоуправления, общественных объединений 

и должностных лиц (ч. 2 ст. 46), а Кодекс адми-

нистративного судопроизводства Российской 

Федерации1 (далее – КАС РФ) закрепил развитую 

процессуальную форму ее реализации. Именно 

производство по делам об оспаривании решений, 

действий (бездействия) органов и лиц, наде-

ленных публичными полномочиями, выступает 

универсальным механизмом такой защиты. 

Ю. Н. Старилов характеризует становление рас-

сматриваемого нами института как движение 

«от общей жалобы к административному иску»2. 

Процессуальным же основанием возбуждения 

производства выступает административное ис-

ковое заявление, от содержания предъявляемых 

к нему требований и от практики их применения 

в значительной степени зависит действительная, 

а не номинальная доступность административ-

ной юстиции.

Для начала стоит уточнить то, что категория 

«публичная администрация» действующим 

процессуальным законом не используется. 

В ч. 1 ст. 218 КАС РФ использован перечневый 

способ определения круга административных 

ответчиков: названы органы государственной 

власти, органы местного самоуправления, иные 

органы и организации, наделенные отдельными 

государственными или иными публичными пол-

номочиями, должностные лица, государственные 

и муниципальные служащие. В отечественной 

доктрине административного и администра-

тивного процессуального права же это понятие 

утвердилось в качестве собирательного, охва-

тывающего всех субъектов, осуществляющих 

исполнительно-распорядительную деятельность, 

независимо от их организационно-правовой 

формы3. Функциональный критерий воспринят 

и судебной практикой: Пленум Верховного Суда 

РФ отнес к возможным административным 

ответчикам в том числе органы, не обладаю-

щие статусом юридического лица (призывные, 

экзаменационные комиссии), и организации, 

которым публичные полномочия делегированы4. 

В настоящей статье данный термин используется 

в указанном широком значении.

Требования, предъявляемые к администра-

тивному исковому заявлению по делам рассма-

триваемой нами категории, имеют двухуровне-

вое строение: первый уровень образуют общие 

предписания о форме и содержании администра-

тивного иска и прилагаемых к нему документах 

(ст. 125, 126 КАС РФ), второй – специальные 

правила ст. 220 КАС РФ. Часть 1 ст. 220 КАС РФ 

сконструирована по отсылочной модели, вслед-

ствие чего специальная норма не заменяет, а 
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дополняет общую. Функциональное назначение 

рассматриваемых требований состоит в индиви-

дуализации (конкретизации) предмета судеб-

ного контроля, подтверждении юридической 

заинтересованности заявителя, определении 

исходных границ предмета доказывания, а также 

в обеспечении административному ответчику 

возможности своевременно ознакомиться с 

существом предъявленных к нему требований. 

Вместе с тем ненадлежащее применение любого 

из названных предписаний способно приобрести 

значение фактического ограничения доступа к 

судебной защите, в связи с чем их истолкование 

должно осуществляться в соответствии с задача-

ми административного судопроизводства, закре-

пленными в ст. 3 КАС РФ, а также с принципом 

эффективной судебной защиты, обоснование 

самостоятельного характера которого дано в 

современной доктрине административного и 

административного процессуального права5.

Общие требования к форме административ-

ного искового заявления закреплены в ч. 1 ст. 125 

КАС РФ: заявление подается в суд в письменной 

форме и подписывается административным 

истцом и (или) его представителем с указа-

нием даты внесения подписей. Существенное 

значение имеет законодательное закрепление 

возможности электронного порядка обращения 

в суд: заявление может быть подано посредством 

Государственной автоматизированной системы 

Российской Федерации «Правосудие» или же дру-

гой информационной автоматизированной си-

стемы6. При наличии в административном иске 

ходатайства о применении мер предварительной 

защиты требуется усиленная квалифицирован-

ная электронная подпись (ст. 86, 125 КАС РФ)7. 

Содержательные элементы административно-

го искового заявления перечислены в ч. 2 ст. 125 

КАС РФ: наименование суда, сведения об адми-

нистративном истце и административном ответ-

чике, указание на нарушенные права, свободы 

и законные интересы, содержание требований 

с изложением оснований и доводов, сведения о 

соблюдении обязательного досудебного порядка 

урегулирования спора и о предпринятых прими-

рительных действиях, перечень прилагаемых 

документов. Состав приложений конкретизиро-

ван в ст. 126 КАС РФ и включает подтверждение 

вручения либо направления копий заявления 

лицам, участвующим в деле, документ об уплате 

государственной пошлины, доказательства, обо-

сновывающие заявленные требования, а при ве-

дении дела через представителя – доверенность 

и документ о наличии у представителя высшего 

юридического образования либо ученой степе-

ни по юридической специальности. Отдельного 

внимания заслуживает вопрос об уплате государ-

ственной пошлины как имущественном условии 

реализации права на обращение в суд: примени-

тельно к заявлениям, направленным в суд после 

8 сентября 2024 г., ее размер по делам данной 

категории увеличен десятикратно и составляет 

3000 рублей для граждан и 15 000 рублей для 

организаций8. Конституционный Суд РФ не усмо-

трел в новом регулировании противоречия Кон-

ституции, отметив компенсирующее значение 

институтов освобождения от уплаты пошлины, 

ее отсрочки, рассрочки и уменьшения размера9. 

Вместе с тем применительно к спорам, в которых 

гражданин либо организация противостоят субъ-

екту, наделенному властными полномочиями, 

вопрос о соразмерности установленного размера 

государственной пошлины задаче обеспечения 

доступности правосудия сохраняет дискуссион-

ный характер.

Специальные требования к содержанию 

заявления сосредоточены в ч. 2 ст. 220 КАС РФ. 

В административном исковом заявлении под-

лежат указанию: орган, организация или лицо, 

принявшие оспариваемое решение, либо совер-

шившие действие (допустившие бездействие); 

наименование, номер и дата принятия оспари-

ваемого решения, дата и место совершения дей-

ствия (бездействия); существо оспариваемого 

бездействия, т. е. содержание обязанности, от 

исполнения которой уклоняется администра-

тивный ответчик; иные известные заявителю 

данные об оспариваемых актах; права, свободы 

и законные интересы, которые нарушаются либо 

могут быть нарушены; нормативные правовые 

акты и их положения, на соответствие которым 

надлежит проверить оспариваемое решение, 

действие (бездействие); причины невозмож-

ности приложения необходимых документов 

и соответствующие ходатайства; сведения о 

жалобе, поданной в порядке подчиненности, 

и результатах ее рассмотрения; требование о 

признании решения, действия (бездействия) 

незаконными. К заявлению прилагаются доку-

менты, предусмотренные ч. 1 ст. 126 КАС РФ, 

а также копия ответа вышестоящего органа или 

лица, если жалоба ими рассматривалась (ч. 3 

ст. 220 КАС РФ). Приведенные предписания в 

совокупности обеспечивают преобразование ма-

териально-правового конфликта между частным 

лицом и органом публичной администрации в 

предмет судебного разбирательства, обладаю-

щий необходимой процессуальной определен-

ностью: устанавливаются предмет оспаривания, 

надлежащий административный ответчик и 
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нормативные критерии предстоящей судебной 

проверки.

Стоит отметить, что степень исполнимости 

отдельных требований различна. Если при оспа-

ривании решения, облеченного в письменную 

форму, указание его реквизитов, как правило, 

не сопряжено со значительными затруднениями, 

то действия, и в особенности бездействие, не-

редко не имеют документального закрепления, 

вследствие чего применительно к бездействию 

закон ограничивается требованием раскрыть 

его существо. Так, на практике достаточно часто 

в административном исковом заявлении при 

оспаривании действий органов публичной адми-

нистрации административный истец ссылается 

на уведомление органа (или должностного лица) 

о совершении какого-либо действия10. 

Говоря о бездействии, Пленум Верховного 

Суда РФ определил данную категорию через не-

исполнение обязанности, вытекающей не только 

из нормативных правовых актов, но и из долж-

ностных инструкций, положений и регламентов, 

отнеся к ее проявлениям, в частности, нерассмо-

трение обращения либо несообщение заявителю 

о принятом решении11. Отдельные вопросы свя-

заны с цифровизацией публичного управления: 

законодатель и судебная практика допускают 

оспаривание решений, принятых в электронной 

форме, в том числе в автоматическом режиме12, 

однако реквизиты автоматизированного реше-

ния не всегда доступны его адресату, вследствие 

чего соответствующие предписания ч. 2 ст. 220 

КАС РФ подлежат применению к таким решени-

ям с учетом особенностей их формы. Представля-

ется целесообразным допустить идентификацию 

оспариваемого решения посредством уникаль-

ных идентификаторов записи – УИД (или иных 

идентификаторов) в Государственной инфор-

мационной системе. Предметом оспаривания 

может выступать и решение об отмене, в порядке 

самоконтроля, ранее принятого благоприятного 

для лица акта – сам по себе произвольный пере-

смотр правоустанавливающих (правонаделяю-

щих) решений признается недопустимым13.

Наибольшей юридически-технической слож-

ностью для заявителя представляется требование 

об указании нормативных правовых актов и их 

положений, на соответствие которым надлежит 

проверить оспариваемые решение, действие 

(бездействие) (п. 7 ч. 2 ст. 220 КАС РФ). Кор-

ректное определение применимого норма-

тивно-правового акта предполагает наличие 

специальных познаний, которыми гражданин, 

обращающийся в суд без профессионального 

представителя, как правило, не обладает. При-

дание недостаткам данной части заявления 

преклюзивного значения, думается, противоре-

чило бы принципиальным началам и задачам 

административного судопроизводства. Стоит 

также подчеркнуть, что в силу ч. 3 ст. 62 КАС РФ 

суд не связан основаниями и доводами заявлен-

ных требований и по собственной инициативе 

проверяет соблюдение полномочий, порядка и 

оснований принятия оспариваемого решения, 

а также соответствие его содержания норматив-

ным правовым актам, регулирующим спорные 

отношения (ч. 9 ст. 226 КАС РФ). Соответственно, 

неточная нормативная квалификация, указанная 

административным истцом, не препятствует 

ни возбуждению административного дела, ни 

удовлетворению обоснованного по существу 

искового требования. В этом находит выражение 

активная роль суда – компенсаторный механизм, 

направленный на выравнивание фактического 

неравенства участников публичного правоот-

ношения14.

Аналогичный подход положен в основу пра-

вил о документальном обеспечении заявления. 

Поскольку заявитель нередко не располагает 

доступом к материалам, находящимся в распо-

ряжении администрации, закон предоставляет 

ему возможность указать причины, по которым 

соответствующие документы не приложены, 

и ходатайствовать об их истребовании (п. 8 

ч. 2 ст. 220 КАС РФ); суд, кроме того, вправе 

истребовать доказательства по собственной 

инициативе (ч. 1 ст. 63 КАС РФ). Сведения об 

использовании административного (внесудеб-

ного) обжалования и копия ответа вышестоящей 

инстанции информируют суд о позиции органа 

публичной администрации, сформулированной 

им в порядке самоконтроля, и имеют значение 

для исчисления срока обращения в суд: своевре-

менная подача жалобы в порядке подчиненности 

вышестоящему органу или должностному лицу 

признается основанием для восстановления 

пропущенного срока (ч. 6, 7 ст. 219 КАС РФ). По 

общему правилу, предварительное администра-

тивное обжалование по делам главы 22 КАС РФ 

является факультативным; лишь в случаях, когда 

федеральным законом установлен обязательный 

досудебный порядок (в частности, п. 2 ст. 138 

НК РФ), его несоблюдение влечет возвращение 

заявления на основании п. 1 ч. 1 ст. 129 КАС РФ15.

Срок обращения в суд формально не относит-

ся к требованиям, предъявляемым к содержанию 

заявления, однако функционально тесно с ними 

связан: сведения, позволяющие суду сделать вы-

вод о соблюдении срока, равно как и ходатайство 

о его восстановлении, как правило, включаются 
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в текст административного искового заявления. 

Общий срок составляет три месяца со дня, когда 

лицу стало известно о нарушении его прав (ч. 1 

ст. 219 КАС РФ); для оспаривания решений, 

действий (бездействия) судебного пристава-ис-

полнителя установлен десятидневный срок; 

бездействие может оспариваться в течение всего 

периода сохранения соответствующей обязанно-

сти и трех месяцев после ее прекращения (ч. 1.1 

ст. 219 КАС РФ). Принципиальное значение 

имеет правило, согласно которому пропуск срока 

не препятствует принятию заявления: причи-

ны пропуска выясняются в предварительном 

судебном заседании или судебном заседании, 

а их уважительность оценивается судом неза-

висимо от наличия отдельного ходатайства о 

восстановлении срока. Отказ в удовлетворении 

административного иска исключительно по мо-

тиву пропуска срока, без выяснения объективно 

препятствовавших обращению обстоятельств и 

исследования существа дела, признан недопусти-

мым, как противоречащий задачам администра-

тивного судопроизводства16.

Последствия несоблюдения установленных 

требований определяются по общим правилам 

главы 12 КАС РФ: оставление административ-

ного искового заявления без движения (ст. 130), 

его возвращение (ст. 129), отказ в принятии 

(ст. 128). Названные институты неравнозначны 

по степени процессуальной строгости. Оставле-

ние без движения представляет собой наименее 

строгую из указанных мер процессуального 

реа гирования, обладающую восстановительным 

потенциалом: при своевременном устранении 

недостатков заявление считается поданным в 

день первоначального обращения, что имеет 

существенное значение для соблюдения срока 

обращения в суд. Возвращение по п. 7 ч. 1 ст. 129 

КАС РФ следует лишь за неустранением недо-

статков и не препятствует повторному обраще-

нию. Применительно к ошибке в определении 

предмета оспаривания ВС РФ дано специальное 

разъяснение: если оспариваемый акт в действи-

тельности содержит правовые нормы, заявление 

возвращается, а при сохранении подсудности 

данному суду – оставляется без движения для 

приведения в соответствие требованиям к искам 

об оспаривании нормативных актов17.

Основной проблемой правоприменения на 

стадии возбуждения дела остается избыточный 

формализм, в отношении которого Верховным 

Судом РФ выработана последовательная линия 

преодоления. Показательной является правовая 

позиция, включенная в Обзор судебной практи-

ки № 1 (2022): заинтересованное лицо должно 

иметь реальную возможность устранить недо-

статки, указанные в определении об оставлении 

заявления без движения18. На основании указан-

ного выше можно сформулировать общее прави-

ло: недостатки, которые могут быть восполнены 

при подготовке дела к судебному разбиратель-

ству, не должны влечь ни оставления заявления 

без движения, ни его возвращения, а проверка, 

осуществляемая на стадии принятия, не должна 

приобретать характер предварительной оценки 

обоснованности заявленных требований.

Отдельную группу образуют ошибки заяви-

теля в выборе процессуальной формы обраще-

ния в суд. Пленум Верховного Суда РФ дал по 

данному вопросу однозначное разъяснение: 

вид судопроизводства определяется судом 

исходя из характера правоотношений, а не из 

избранной заявителем формы обращения, поэ-

тому оформление «искового заявления» вместо 

«административного искового» заявления само 

по себе не влияет на разрешение вопроса о его 

принятии19. Так, при соединении в одном обра-

щении требований административно-правовой 

и гражданско-правовой природы суд принимает 

заявление в части, подлежащей рассмотрению 

по правилам КАС РФ, оставляя его без движения 

в остальной части20. Той же направленностью 

на обеспечение судебной защиты обусловлено 

полномочие суда, признавшего решение неза-

конным, самостоятельно – независимо от содер-

жания просительной части административного 

искового заявления – указать на необходимые 

меры по восстановлению нарушенного права 

либо же устранению допущенного нарушения: 

недостатки формулировки итогового требова-

ния не исключают предоставления судебной 

защиты (п. 26 постановления Пленума № 21). 

Риск неточной юридической квалификации тем 

самым возлагается не на заявителя, а на суд, что 

согласуется со смыслом ст. 46 Конституции Рос-

сийской Федерации.

Изложенное позволяет прийти к выводу, что 

требования ст. 125, 126 и 220 КАС РФ сами по 

себе не являются чрезмерными и выполняют 

легитимную функцию структурирования пу-

блично-правового спора.  В заключение стоит 

еще раз подчеркнуть, что требования к админи-

стративному исковому заявлению о признании 

незаконными решений, действий (бездействия) 

органа публичной администрации образуют 

двухуровневую систему, в которой общие пред-

писания ст. 125 и 126 КАС РФ дополняются 

специальными правилами ст. 220 КАС РФ, отра-

жающими особенности предмета оспаривания. 

Назначение указанных требований состоит в 
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структурировании публично-правового спора, 

а не в ограничении доступа заинтересованных 

лиц к правосудию. Соответственно, последствия 

их несоблюдения должны применяться с учетом 

установленных задач административного судо-

производства, принципа эффективной судебной 

защиты и активной роли суда. Направление 

развития судебной практики, заданное поста-

новлением Пленума Верховного Суда Российской 

Федерации № 21 и тематическими обзорами, 

состоит в переходе от проверки соблюдения 

формы к оценке реальной возможности защиты 

нарушенного права: устранимые недостатки не 

препятствуют возбуждению дела, ошибка в вы-

боре вида судопроизводства не влечет неблаго-

приятных последствий для заявителя, а пропуск 

срока не предрешает исход спора без исследо-

вания его причин. Думается, что задачей зако-

нодателя на ближайшую перспективу является 

закрепление названных норм непосредственно 

в тексте самого КАС РФ.
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Развитие института государственных и му-

ниципальных услуг как в сфере земельных отно-

шений, так и в остальных сферах продолжается, 

об этом свидетельствуют нормативно-правовые 

акты, устанавливающие соответствующие при-

оритеты и цели1.

Однако необходимо отметить: до настоящего 

времени остается большим количество админи-

стративных дел, связанных с оспариванием не-

нормативных правовых актов в сфере земельных 

правоотношений: в соответствии со статистикой 

судебного департамента при Верховном Суде 

Российской Федерации, за первое полугодие 

2025 г. окончено 8448 дел в сфере земельных 

правоотношений, из которых 7271 с вынесением 

решений. 5097 из дел закончились удовлетворе-

нием требований административных истцов2, 

что составляет 60,33 %. При этом в статистику 

не вошли дела, требование по которым удов-

летворены добровольно во время производства 

по делу в суде, что вызвало отказ от заявленных 

административных исковых требований. 

Вместе с тем в судебной практике сохраня-

ются проблемы, влияющие на возможности 

восстановления нарушенных прав и законных 

интересов получателей государственных (муни-

ципальных) услуг в сфере земельных отношений. 

Рассмотрим некоторые из них.

Восстановление нарушенных прав админи-

стративного истца должно осуществляться с 

момента вступления в силу судебного решения, 

которым подтверждаются незаконность дей-

ствия (бездействия), решения уполномоченного 

органа публичной власти на предоставление го-

сударственной (муниципальной) услуги в сфере 

земельных отношений. Однако восстановление 

прав в отдельных случаях не происходит, что 

можно увидеть на следующем примере.

Гражданин обратился с заявлением об ут-

верждении схемы расположения земельного 

участка на кадастровом плане территории для 

дальнейшего перераспределения земельного 

участка. Утверждение схемы происходит в по-

рядке предоставления муниципальной услуги. 

Решением администрации в утверждении схемы 

отказано с указанием на то, что схема частично 

затрагивает земли общего пользования. Граж-

данин обратился с административным исковым 

заявлением в суд; решением суда действия адми-

нистрации признаны незаконными; возложена 

обязанность по повторному рассмотрению заяв-

ления гражданина.  Однако администрация ут-

вердила другую схему расположения земельного 

участка на кадастровом плане территории, в свя-

зи с чем отказала гражданину в удовлетворении 

требований. Гражданин повторно обращается в 

суд; решением постановление об отказе призна-

ется незаконным; отменяется постановление об 

утверждении схемы расположения земельного 

участка; на администрацию вновь возлагается 

обязанность по рассмотрению схемы располо-

жения земельного участка3. Описанная ситуация 
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может повториться вновь при рассмотрении 

заявления органом публичной власти, вынуждая 

снова обращаться в суд.

Невозможность эффективного восстановле-

ния нарушенных прав в связи с нежеланием судов 

преступать самостоятельность исполнительной 

ветви власти была предметом рассмотрения 

Конституционного Суда, который указал: «При-

знав незаконным решение органа или лица, 

наделенных публичными полномочиями, суд 

может возложить на них обязанность повторно 

рассмотреть возникший вопрос, может указать 

на необходимость принятия ими конкретного 

решения либо совершения определенного дей-

ствия, а может самостоятельно восстановить 

нарушенное право, устранить допущенное на-

рушение»4. Однако суды общей юрисдикции не 

считают необходимым даже допускать подобные 

позиции, категорично указывая  на такую не-

возможность и отменяя решения нижестоящих 

судов5, что представляется противоречащим 

практике Конституционного Суда, которая долж-

на ориентировать суды на надлежащее правопри-

менение. Возможно, только прямое указание в 

Кодексе на полномочия суда принять решение 

по существу способно изменить сложившуюся 

практику.

Применительно к государственной (муници-

пальной) услуге по предоставлению земельного 

участка С. В. Тетюев задавался вопросом о воз-

можности возложения обязанности предоста-

вить земельный участок меньше по площади, чем 

указано в заявлении и административном иске, 

если предоставление всего участка невозможно6. 

С учетом изложенного ранее это представляется 

невозможным. А без учета изложенного ранее 

стоит сказать следующее. Такая модель не ка-

жется реалистичной: если заявитель обжалует 

конкретный административный акт, который 

вынесен незаконно, то он получает соответ-

ствующее решение. Если участок предоставить 

невозможно, то акт законен, суд отказывает в 

признании административного акта незакон-

ным, что предопределяет отсутствие необходи-

мости совершения дополнительных действий. 

В приведенном же случае мы видим следую-

щее: акт законный, в признании требований о 

признании действий (бездействий), решений 

незаконными отказано, при этом суд обязывает 

уполномоченный орган публичной власти издать 

другой законный акт взамен первого законного, 

подменив его полномочия по проверке и при-

нятия соответствующего решения. При этом 

восстановление нарушенных прав не происхо-

дит, потому что права и не нарушались. В таких 

условиях ни одна из задач административного 

судопроизводства не может быть реализована.

Иной причиной сложности восстановления 

нарушенных прав получателей государствен-

ных (муниципальных) услуг в сфере земельных 

отношений являются «точечные» отказы по 

различным основаниям: орган публичной вла-

сти не указывает все основания для отказа по 

заявлению о получении государственной услуги, 

что оставляет ему возможность находить новые 

основания в процессе рассмотрения заявления7. 

В совокупности с изложенным ранее получается 

парадоксальная ситуация: административный 

истец получает решение суда, которое может 

не исполняться ввиду принятия при повторном 

рассмотрении заявления такого же решения 

(отказа), создании уполномоченным органом пу-

бличной власти препятствий к удовлетворению 

заявления (как в случае с утверждением схемы 

расположения иного участка в момент спора) 

или «нахождением» нового основания для отказа, 

которое также может «застрять» в бесконечных 

кругах обжалования. Конечно, объективные 

обстоятельства дел неизвестны, однако можно 

констатировать следующее: административная 

юстиция не всегда эффективно восстанавливает 

нарушенные права получателей государственных 

(муниципальных) услуг в сфере земельных отно-

шений, а значит, не выполняет возложенные на 

нее задачи по защите нарушенных или оспари-

ваемых прав, свобод и законных интересов граж-

дан, прав и законных интересов организаций 

в сфере административных и иных публичных 

правоотношений и укреплению законности и 

предупреждение нарушений в сфере админи-

стративных и иных публичных правоотношений.

Возможность органов публично власти не 

указывать полный перечень оснований для 

отказа при предоставлении государственной и 

муниципальной услуги – следствие пробела в 

российском законодательстве, вызванного отсут-

ствием соответствующего положения на уровне 

федерального законодательства, который необ-

ходимо заполнить в ближайшее время путем вне-

сения соответствующих дополнений. При этом 

частичное решение проблемы может быть вы-

ражено во внесении изменений в Федеральный 

закон «Об организации предоставления государ-

ственных и муниципальных услуг»8, а полное и 

детальное решение проблемы возможно лишь 

путем принятия нормативно-правового акта, 

регулирующего административные процедуры в 

Российской Федерации. Указанный пробел труд-

но преодолеть решением суда или изменением 

практики: обязать орган публичной власти при 
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будущем рассмотрении указать все основания 

для отказа невозможно, это или предопределяет 

будущий отказ, или констатирует отсутствие 

всех оснований для отказа в существующем 

административном акте, что требует выхода за 

пределы требований и доводов, изложенных в 

административном исковом заявлении. 

Нам представляется, что необходимость ука-

зания полного перечня оснований для отказа в 

административном акте органично выходит из 

принципа обоснованности административного 

акта. Обоснованность и целесообразность, в 

свою очередь, входят в формализацию требо-

вания законности, которая выражает полно-

ценность административного акта9. Возможно, 

полная проверка всех оснований накладывает на 

орган публичной власти необходимость затра-

чивать больше времени на проверку формаль-

ных и неформальных оснований для отказа, но 

это представляется необходимым. Кроме того, 

внедрение и дальнейшее развитие цифровых 

технологий при принятии административных 

актов должны успешно преодолеть проблему 

временных затрат на проверку всех возможных 

оснований для отказа, что, в свою очередь, сни-

зит количество административных споров. 
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 Реализация права на квалифицированную 

юридическую помощь, гарантированного ст. 48 

Конституции Российской Федерации1, в произ-

водстве по делам об административных право-

нарушениях неразрывно связана с институтом 

защитника, который занимает центральное 

место в системе процессуальных гарантий лич-

ности. Административное судопроизводство, 

обладая собственной спецификой, связанной 

с необходимостью процессуальной экономии, 

оперативности реагирования на правонаруше-

ния и массовостью рассматриваемых дел, тем не 

менее, не должно превращаться в инструмент 

одностороннего обвинения. В условиях асимме-

трии сторон, где с одной стороны – государство 

в лице уполномоченных должностных лиц, наде-

ленных властными полномочиями и ресурсами 

аппарата принуждения, а с другой – гражданин 

или юридическое лицо, защитник выступает 

необходимым противовесом государственному 

принуждению, обеспечивая реальную состяза-

тельность сторон, объективность установления 

истины и соблюдение баланса публичных и 

частных интересов.

Значение института защитника в админи-

стративном процессе многократно возрастает 

с учетом того, что производство по делам об 

административных правонарушениях охваты-

вает широкий спектр отношений – от дорожного 

движения и таможенного регулирования до 

предпринимательской деятельности и мигра-

ционного учета, где санкции могут достигать 

существенных размеров, а в ряде случаев вклю-

чать такие суровые меры, как дисквалификация, 

административное приостановление деятельно-

сти или административное выдворение за пре-

делы Российской Федерации. В таких условиях 

отсутствие квалифицированной юридической 

помощи фактически лишает лицо возможности 

эффективно противостоять обвинению. Данный 

подход согласуется и с международно-правовыми 

стандартами: Европейский Суд по правам чело-

века в своей практике неоднократно подчерки-

вал, что назначение защитника само по себе не 

обеспечивает эффективной помощи, а государ-

ственные власти обязаны принимать меры для 

обеспечения реальной, а не иллюзорной защиты.

Однако правоприменительная практика 

длительное время балансировала между стро-

гим соблюдением формальных требований к 

удостоверению полномочий представителя и 

необходимостью обеспечения реального, а не 

декларативного доступа к правосудию. Кодекс 

Российской Федерации об административных 
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правонарушениях, устанавливая общие рамки 

участия защитника в производстве по делу, не 

содержит исчерпывающих предписаний отно-

сительно порядка оформления его полномочий 

на различных стадиях процесса, что порождало 

множественные коллизии при применении норм. 

Чрезмерный бюрократический формализм часто 

приводил к тому, что лица, не обладающие специ-

альными юридическими познаниями, лишались 

возможности эффективно отстаивать свои ин-

тересы из-за процедурных ошибок при оформ-

лении документов: отсутствия нотариального 

удостоверения доверенности, неупоминания в 

ней специального полномочия на обжалование, 

отказа в допуске представителя на основании 

устного ходатайства в судебном заседании. 

Подобные ситуации фактически нивелировали 

конституционные гарантии, превращая право на 

юридическую помощь из реального инструмента 

защиты в формальную фикцию, а процессуаль-

ные нормы – из средства обеспечения справед-

ливости в барьер на пути к правосудию.

Целью данной статьи является анализ нор-

мативной базы и эволюции судебной практики 

(от постановления Пленума Верховного Суда РФ 

2005 г. до обобщений Первого кассационного 

суда общей юрисдикции 2025 г.) в вопросах до-

пуска защитника, оформления его полномочий 

для обжалования судебных актов и определения 

пределов обязанности должностных лиц по обес-

печению участия защитника в процессуальных 

действиях. Особое внимание будет уделено выяв-

лению тенденций преодоления процессуального 

формализма и формированию единообразных 

подходов к реализации конституционного права 

на квалифицированную юридическую помощь в 

административном судопроизводстве.

Статья 25.5 КоАП РФ устанавливает статус 

защитника и представителя, формируя правовой 

фундамент для оказания квалифицированной 

юридической помощи в административном 

процессе. В соответствии с ч. 1 ст. 25.5 КоАП 

РФ для оказания юридической помощи лицу, в 

отношении которого ведется производство по 

делу об административном правонарушении, в 

производстве по делу может участвовать защит-

ник, а для оказания юридической помощи потер-

певшему – представитель2. В качестве защитника 

или представителя к участию в производстве по 

делу допускается адвокат или иное лицо (ч. 2 

ст. 25.5 КоАП РФ). Закон дифференцирует поря-

док удостоверения их полномочий: полномочия 

адвоката удостоверяются ордером, выданным 

соответствующим адвокатским образованием, а 

полномочия иного лица, оказывающего юриди-

ческую помощь, удостоверяются доверенностью, 

оформленной в соответствии с законом (ч. 3 

ст. 25.5 КоАП РФ).

Важнейшей гарантией ранней стадии ре-

ализации права на защиту является норма, 

закрепленная в ч. 4 ст. 25.5 КоАП РФ, согласно 

которой защитник и представитель допускаются 

к участию в производстве по делу об админи-

стративном правонарушении с момента его 

возбуждения. Это означает, что право на квали-

фицированную юридическую помощь возникает 

не в момент составления протокола или начала 

судебного разбирательства, а с самого начала 

административного процесса – с момента воз-

буждения дела, что обеспечивает защиту лица 

на всех без исключения стадиях производства.

Объем процессуальных полномочий защитни-

ка раскрывается в ч. 5 ст. 25.5 КоАП РФ, согласно 

которой защитник и представитель, допущенные 

к участию в производстве по делу, вправе знако-

миться со всеми материалами дела, представлять 

доказательства, заявлять ходатайства и отводы, 

участвовать в рассмотрении дела, обжаловать 

применение мер обеспечения производства по 

делу, постановление по делу, пользоваться ины-

ми процессуальными правами в соответствии с 

настоящим Кодексом. Данный перечень полно-

мочий носит открытый характер и позволяет за-

щитнику выстраивать гибкую стратегию защиты 

с учетом специфики каждого конкретного дела, 

включая право на обжалование судебных актов 

на всех стадиях процесса.

Отдельного внимания заслуживает специ-

альное правило, закрепленное в ст. 25.5.1 КоАП 

РФ, согласно которой Уполномоченный при 

Президенте Российской Федерации по защите 

прав предпринимателей, уполномоченный по 

защите прав предпринимателей в субъекте 

Российской Федерации по ходатайству лица, в 

отношении которого ведется производство по 

делу об административном правонарушении в 

области предпринимательской деятельности, 

могут быть допущены к участию в деле в качестве 

защитника. Эта норма отражает повышенные 

гарантии защиты субъектов предприниматель-

ской деятельности и создает дополнительный 

механизм противодействия необоснованному 

административному преследованию бизнеса, 

что особенно актуально в условиях реализации 

государственной политики по улучшению инве-

стиционного климата и снижению администра-

тивных барьеров.

Законодатель также устанавливает импера-

тивные запреты на участие определенных лиц 

в качестве защитников. Согласно ч. 1 ст. 25.12 
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КоАП РФ к участию в производстве по делу об 

административном правонарушении в качестве 

защитника и представителя не допускаются 

лица в случае, если они являются сотрудниками 

органов, осуществляющих государственный 

надзор и контроль, муниципальный контроль 

за соблюдением правил, нарушение которых 

явилось основанием для возбуждения данного 

дела, или если они ранее выступали в качестве 

иных участников производства по данному делу. 

Законодатель, устанавливая императивные 

запреты на участие определенных лиц в качестве 

защитников, формирует систему процессуаль-

ных фильтров, направленных на обеспечение 

доброкачественности юридической помощи и 

предотвращение конфликта интересов. Часть 1 

ст. 25.12 КоАП исключает возможность участия 

в деле лиц, чья профессиональная деятельность 

непосредственно связана с выявлением и пре-

сечением соответствующих правонарушений, 

что могло бы создать ситуацию структурного 

конфликта интересов и поставить под сомнение 

объективность защиты.

Особого внимания заслуживает ч. 2 ст. 25.12 

КоАП РФ, которая распространяет аналогичные 

ограничения на иных участников процесса – 

специалистов, экспертов и переводчиков. К уча-

стию в производстве по делу в данном качестве 

не допускаются лица, состоящие в родственных 

отношениях с лицом, привлекаемым к адми-

нистративной ответственности, потерпевшим, 

их законными представителями, защитником, 

представителем, прокурором, судьей, членом 

коллегиального органа или должностным лицом, 

в производстве которых находится данное дело, а 

равно если имеются основания считать этих лиц 

лично, прямо или косвенно заинтересованными 

в исходе данного дела. Указанная норма проводит 

четкую границу между допустимой и недопусти-

мой аффилированностью участников процесса: 

наличие родственной связи с ключевыми участ-

никами дела или личная заинтересованность в 

его исходе автоматически дисквалифицирует 

лицо от участия в качестве беспристрастного 

специалиста, эксперта или переводчика. Кри-

терий «личная заинтересованность» носит 

оценочный характер и подлежит установлению 

судом или должностным лицом с учетом всех 

обстоятельств дела, включая имущественные, 

служебные, семейные и иные отношения.

Механизм отвода таких лиц регулируется 

ст. 25.13 КоАП РФ, согласно которой при нали-

чии предусмотренных ст. 25.12 КоАП РФ обсто-

ятельств, исключающих возможность участия 

лица в качестве защитника, представителя, 

специалиста, эксперта или переводчика в про-

изводстве по делу об административном право-

нарушении, указанное лицо подлежит отводу. 

Заявление о самоотводе или отводе подается су-

дье, органу, должностному лицу, в производстве 

которых находится дело об административном 

правонарушении, рассматривается ими и разре-

шается вынесением определения об удовлетворе-

нии заявления либо отказе в его удовлетворении. 

При этом законодатель устанавливает важное 

процессуальное правило: подача повторного 

заявления об отводе тем же лицом и по тем же 

основаниям не допускается, что исключает воз-

можность злоупотребления правом на отвод в 

целях затягивания производства по делу.

Данные нормы направлены на предотвра-

щение конфликта интересов и обеспечение 

объективности разбирательства, подчеркивая, 

что закон заботится не только о факте наличия 

представителя, но и качестве и беспристраст-

ности оказываемой помощи. Системное толко-

вание указанных положений свидетельствует 

о том, что законодатель выстраивает много-

уровневую систему гарантий: с одной стороны, 

обеспечивается максимально широкий доступ к 

квалифицированной юридической помощи на 

всех стадиях производства, с другой – устанав-

ливаются четкие критерии доброкачественности 

представителей, исключающие возможность 

использования института защиты для злоупотре-

блений или создания препятствий объективному 

установлению обстоятельств дела. Практическое 

значение данных норм особенно велико в усло-

виях, когда административное производство ха-

рактеризуется высокой степенью формализации 

и ограниченных сроков рассмотрения дел, что 

требует от правоприменителя оперативного и 

обоснованного разрешения вопросов об отводах 

без ущерба для полноты и всесторонности иссле-

дования обстоятельств дела.

Несмотря на кажущуюся четкость базовых 

норм, КоАП РФ исторически не содержал де-

тальных правил относительно того, как именно 

должно быть оформлено специальное полномо-

чие защитника на обжалование постановления, 

если доверенность выдана в простой письменной 

форме. В отличие от гражданского процесса, где 

право на подачу апелляционной или кассаци-

онной жалобы традиционно относится к числу 

специальных полномочий, требующих прямого 

указания в тексте доверенности (ст. 54 ГПК РФ), 

административное законодательство подобных 

императивных предписаний не формулировало. 

При этом п. 3 ч. 3 ст. 30.14 КоАП РФ обязывает 

заявителя прилагать к жалобе копию доверен-
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ности, если она подписана защитником. Данный 

пробел порождал устойчивую коллизию: судьи 

нижестоящих инстанций нередко трактовали 

отсутствие в простой письменной доверенности 

прямой формулировки «имеет право обжаловать 

постановление» как отсутствие полномочий на 

совершение данного процессуального действия.

Ситуация усугублялась неопределенностью 

в вопросе о том, как судам надлежит реагиро-

вать на жалобы защитников, уже допущенных 

к делу судом первой инстанции. На практике 

складывался парадоксальный прецедент: ми-

ровой судья допускал к участию в деле защит-

ника-неадвоката на основании доверенности в 

простой письменной форме или даже устного 

ходатайства, защитник активно реализовывал 

свои права (заявлял ходатайства, представлял 

доказательства, давал объяснения), однако при 

подаче жалобы на итоговое постановление судья 

районного суда возвращал ее без рассмотрения 

по существу. В качестве обоснования указыва-

лось на «ненадлежащее оформление полномочий 

на обжалование» или отсутствие нотариального 

удостоверения подписи на доверенности, выдан-

ной в простой письменной форме.

Долгое время подобные случаи носили массо-

вый характер. Судьи, ссылаясь на формальные 

дефекты документов, фактически блокировали 

доступ к правосудию, превращая процессуальные 

нормы из инструмента обеспечения законности 

в барьер для рядовых граждан. Лица, не обладаю-

щие специальными юридическими познаниями, 

лишались возможности эффективно отстаивать 

свои интересы из-за процедурных ошибок при 

составлении доверенностей, что фактически 

нивелировало конституционные гарантии.

Однако Верховный Суд РФ последовательно 

пресекал подобный формализм, опираясь на 

приоритет конституционных гарантий, закреп-

ленных в ст. 48 Конституции РФ, над ведом-

ственными инструкциями и процессуальными 

условностями. Высший суд сформировал доктри-

ну, согласно которой суть права на квалифици-

рованную юридическую помощь не может быть 

принесена в жертву бюрократическим требо-

ваниям к бланкам и формулировкам. Разрешая 

данные коллизии, Пленум Верховного Суда РФ 

в п. 8 постановления от 24 марта 2005 г. № 5 

«О некоторых вопросах, возникающих у судов 

при применении Кодекса Российской Федера-

ции об административных правонарушениях»3 

указал на возможность применения по аналогии 

положений ч. 6 ст. 53 ГПК РФ, допускающей опре-

деление полномочий представителя в устном 

заявлении, занесенном в протокол судебного 

заседания. Тем самым было заложено фунда-

ментальное правило: волеизъявление лица, 

привлекаемого к ответственности, на получение 

защиты, зафиксированное в материалах дела 

или протоколе судебного заседания, является 

первичным и безусловным основанием для при-

знания полномочий защитника, включая право 

на обжалование судебных актов.

Ключевым ориентиром в преодолении про-

цессуального формализма выступает п. 8 указан-

ного выше постановления Пленума Верховного 

Суда РФ от 24 марта 2005 г. № 5. Данный доку-

мент стал поворотной точкой в формировании 

единообразной судебной практики по вопросам 

допуска защитников. Пленум разъяснил, что 

если лицо, привлекаемое к ответственности, в 

судебном заседании заявляет устное ходатайство 

о привлечении защитника, такой защитник дол-

жен быть допущен к участию в деле без представ-

ления соответствующей доверенности. При этом 

Пленум сослался на аналогию с нормами Граж-

данского процессуального кодекса РФ, а именно 

с ч. 6 ст. 53 ГПК РФ, допускающей определение 

полномочий представителя в устном заявлении, 

занесенном в протокол судебного заседания.

Значение данного разъяснения трудно пере-

оценить. До 2005 г. суды нередко отказывали в 

допуске защитников-неадвокатов, ссылаясь на 

отсутствие письменной доверенности или ее 

ненадлежащее оформление. Пленум фактически 

восполнил пробел КоАП РФ через межотрасле-

вую аналогию, установив приоритет реального 

волеизъявления лица над формальными тре-

бованиями к документам. Более того, Пленум 

прямо указал, что полномочия защитника на 

подписание и подачу жалобы должны быть 

специально оговорены в доверенности, если 

она представлена в письменной форме, однако в 

случае устного ходатайства в судебном заседании 

такое специальное полномочие не требуется – 

действует презумпция того, что право на обжа-

лование включено в общий объем полномочий 

защитника, уже допущенного к участию в деле.

Данная позиция была подтверждена и детали-

зирована в Обзоре судебной практики Верховно-

го Суда РФ за IV квартал 2010 г.4. Рассматривая 

дело, где судья городского суда отказал в допуске 

защитника Г. из-за отсутствия письменной дове-

ренности, Верховный Суд РФ указал: «Поскольку 

П. лично в судебном заседании городского суда 

заявил ходатайство о допуске в качестве защит-

ника Г., то у судьи отсутствовали основания для 

отказа в его удовлетворении... Судебный поря-

док рассмотрения дел об административных 

правонарушениях подразумевает обязательное 
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создание судом условий, необходимых для осу-

ществления права на защиту». Таким образом, 

системное толкование ст. 25.5 КоАП РФ и разъ-

яснений Пленума свидетельствует: устное воле-

изъявление лица в зале суда, зафиксированное в 

протоколе, является достаточным и безусловным 

основанием для допуска защитника, а требова-

ние письменной доверенности в данном контек-

сте не может использоваться для блокирования 

права на защиту.

Ярким примером эволюции правоприме-

нительного подхода и решительного отхода от 

формалистического возврата жалоб является 

Справка Первого кассационного суда общей 

юрисдикции (1 КСОЮ) за II квартал 2025 г.5. 

В ней рассматривалась ситуация, в которой 

мировой судья судебного участка допустил к 

участию в деле об административном правона-

рушении, предусмотренном ч. 1 ст. 12.26 КоАП 

РФ, защитника Р., действовавшую в интересах 

лица С. на основании доверенности, выданной в 

простой письменной форме. Защитник Р. актив-

но реализовывала свои процессуальные права 

на стадии рассмотрения дела мировым судьей: 

знакомилась с материалами дела, заявляла хода-

тайства о приобщении доказательств, участвова-

ла в судебном заседании, давала объяснения по 

существу дела, которые были подробно отражены 

в протоколе судебного заседания и учтены судом 

при вынесении постановления.

Однако при подаче жалобы на постановление 

мирового судьи в районный суд судья районного 

суда вернул жалобу защитника Р. без рассмо-

трения по существу, сделав вывод о том, что 

полномочия Р. на подписание и подачу жалобы 

в порядке ст. 30.1–30.2 КоАП РФ не подтверж-

дены надлежащим образом, поскольку в пред-

ставленной доверенности отсутствует прямая 

формулировка о праве на обжалование судебных 

актов. При этом судья районного суда не учел, что 

защитник Р. уже была допущена к участию в деле 

мировым судьей, который не усмотрел препят-

ствий для реализации ее процессуальных прав, и 

что она фактически участвовала в рассмотрении 

дела по существу.

Первый кассационный суд общей юрисдик-

ции, отменяя определение о возврате жалобы, 

сформулировал важнейший правовой вывод, ос-

нованный на системном толковании ч. 5 ст. 25.5 

КоАП РФ и норм главы 30 КоАП РФ: «Исходя из 

положений данной статьи и норм, закрепленных 

в главе 30 Кодекса Российской Федерации об ад-

министративных правонарушениях, защитник, 

допущенный к участию в деле об административ-

ном правонарушении для оказания юридической 

помощи лицу, в отношении которого ведется 

производство по такому делу, вправе в его инте-

ресах подавать жалобу на постановление по делу 

об административном правонарушении. Жалоба 

на постановление мирового судьи подписана и 

подана защитником Р., которая была допущена 

к участию в рассмотрении настоящего дела об 

административном правонарушении по суще-

ству». Более того, кассационный суд указал, что 

выданная Р. доверенность наделяла ее правом на 

обжалование постановления мирового судьи, и 

при таких обстоятельствах лицу, в отношении 

которого ведется производство, «необоснованно 

отказано в реализации конституционных прав на 

получение юридической помощи и на судебную 

защиту»6. Определение судьи районного суда 

было признано незаконным и необоснованным, 

дело возвращено в районный суд для осуществле-

ния процессуальных действий, установленных 

положениями ч. 1 ст. 30.2 КоАП РФ.

Данный правовой подход фактически означа-

ет, что суды вышестоящих инстанций не вправе 

повторно оценивать полномочия защитника, уже 

верифицированные и принятые судом первой ин-

станции. Если мировой или районный судья до-

пустил защитника к участию в деле, не усмотрел 

препятствий для реализации его процессуальных 

прав и оценивал его объяснения и ходатайства по 

существу, то возврат жалобы такого защитника 

на последующих стадиях процесса превраща-

ется в инструмент процессуального саботажа, 

а не в механизм обеспечения законности. Суд, 

принявший дело к рассмотрению с участием 

защитника, эстоппельно лишен возможности 

впоследствии оспаривать полномочия этого же 

защитника на подачу жалобы по тому же делу. 

Таким образом, современная судебная практика 

проводит четкое разграничение между ситуа-

циями, когда защитник впервые обращается 

с жалобой без какого-либо участия в деле (где 

требования ст. 30.14 КоАП РФ применяются в 

полном объеме), и ситуациями, когда защитник 

уже был процессуально легитимирован судом 

первой инстанции. Во втором случае формаль-

ные дефекты доверенности не могут служить 

основанием для возврата жалобы, поскольку это 

противоречило бы конституционному праву на 

квалифицированную юридическую помощь и 

принципу правовой определенности.

Право на квалифицированную юридическую 

помощь не ограничивается стадией судебного 

разбирательства и охватывает весь процесс про-

изводства по делу, включая наиболее уязвимую 

для лица стадию его возбуждения и составления 

протокола об административном правонаруше-
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нии (ст. 28.2 КоАП РФ). Именно на этой стадии 

закладывается доказательственная база, форми-

руются обстоятельства дела, и от качества юри-

дической помощи во многом зависит итоговый 

результат всего производства. Как обоснованно 

отмечается в судебной практике, «исходя из 

содержания статьи 28.2, части 1 статьи 25.1 

Кодекса Российской Федерации об администра-

тивных правонарушениях, лицу, в отношении 

которого возбуждено производство по делу об 

административном правонарушении, должна 

быть предоставлена возможность реализовать 

гарантии защиты, знакомиться с протоколом 

об административном правонарушении, давать 

объяснения по существу вменяемого админи-

стративного правонарушения, квалифициро-

ванно возражать относительно его существа и 

обстоятельств, в том числе с представлением 

доказательств в подтверждение своей позиции»7. 

Однако на практике часто возникает колли-

зия: обязано ли должностное лицо обеспечивать 

физическую явку приглашенного защитника, 

и влечет ли его неявка признание протокола 

недопустимым доказательством? Ответ на этот 

вопрос дает процитированная выше Справка 

о результатах изучения причин отмены и из-

менения Первым кассационным судом общей 

юрисдикции постановлений (определений, 

решений) по делам об административных пра-

вонарушениях за 1 квартал 2025 г. Анализируя 

доводы стороны защиты о нарушении права на 

защиту из-за неявки приглашенного представи-

теля, кассационный суд указал на следующее. 

Во-первых, должностное лицо обязано надлежа-

щим образом известить лицо и его защитника о 

времени и месте составления протокола. Соглас-

но ст. 25.15 КоАП РФ, извещение осуществляется 

заказным письмом с уведомлением, повесткой, 

телефонограммой или телеграммой. Во-вторых, 

если защитник имел реальную возможность 

получить извещение (например, телеграмму, 

доставленную в почтовое отделение), однако не 

контролировал поступление в свой адрес кор-

респонденции и не обеспечил ее получение, его 

неявка не может свидетельствовать о нарушении 

права на защиту. В-третьих, на должностное лицо 

законом не возложена обязанность обеспечения 

явки защитника для производства процессуаль-

ных действий по делу об административном 

правонарушении8. 

Данная позиция проводит четкую границу 

между процессуальным информированием (за 

которое отвечает государство) и реализацией 

права на защиту (которая является активной 

позицией самого лица и его представителя). 

Государство гарантирует возможность для ре-

ализации права, но не берет на себя функцию 

по физическому сопровождению или контролю 

за почтовыми привычками граждан. При этом 

копией протокола лицо обеспечивается в обя-

зательном порядке, что также соответствует 

требованиям ст. 28.2 КоАП РФ. Такой подход 

обеспечивает разумный баланс между интере-

сами оперативности административного произ-

водства и гарантиями защиты лица, возлагая на 

самого заинтересованного участника процесса 

ответственность за активное использование 

предоставленных ему правовых возможностей.

Анализ нормативных предписаний и судеб-

ной практики позволяет констатировать, что 

современный российский правоприменитель 

последовательно отказывается от «буквоедства» 

в вопросах допуска защитников, формируя це-

лостную доктрину реализации конституционно-

го права на квалифицированную юридическую 

помощь в административном судопроизводстве. 

На основе проведенного исследования можно 

сформулировать следующие ключевые выводы.

Во-первых, судебная практика РФ (от Пленума 

ВС РФ 2005 г. до обобщений кассационных судов 

2025 г.) последовательно утверждает тезис о 

том, что формальные требования к оформлению 

полномочий защитника не могут абсолютизи-

роваться в ущерб конституционному праву на 

защиту. Устное ходатайство в суде, занесенное в 

протокол судебного заседания, является безус-

ловным и достаточным основанием для допуска 

защитника к участию в деле, а требование пись-

менной доверенности в данном контексте не 

может использоваться для блокирования права 

на защиту9.

Во-вторых, возврат жалоб защитников, кото-

рые уже были допущены к участию в деле судом 

первой инстанции и активно реализовывали 

свои процессуальные полномочия, является гру-

бым нарушением права на квалифицированную 

юридическую помощь и доступа к правосудию. 

Суды вышестоящих инстанций не вправе по-

вторно оценивать полномочия защитника, уже 

верифицированные и принятые судом первой 

инстанции, что фактически закрепляет принцип 

процессуального эстоппеля в административном 

судопроизводстве10.

В-третьих, обязанность государства по обеспе-

чению права на защиту на стадии возбуждения 

дела исчерпывается надлежащим извещением 

лица и его защитника в порядке ст. 25.15 КоАП 

РФ. Физическое обеспечение явки представителя 

или контроль за получением им корреспонден-

ции не входят в компетенцию должностных лиц 

и являются зоной ответственности самого лица 

и его представителя11.
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Формальные требования КоАП РФ, таким 

образом, служат инструментом идентификации 

представителя и предотвращения конфликта 

интересов, а не барьером для оказания квалифи-

цированной юридической помощи. Вместе с тем 

для исключения двусмысленностей в будущем и 

предотвращения процессуальных споров пред-

ставляется целесообразным на законодательном 

уровне (путем внесения изменений в ст. 25.5 и 

ст. 30.14 КоАП РФ) напрямую закрепить норму 

о том, что допуск защитника по устному хода-

тайству в суде, а также последующая подача им 

жалобы на судебные акты по тому же делу не 

требуют обязательного приложения письмен-

ной доверенности, если факт его участия в деле 

подтверждается материалами дела, а суд первой 

инстанции уже подтвердил его процессуальный 

статус. Подобная законодательная определен-

ность позволила бы окончательно устранить 

противоречия между формальными требовани-

ями Кодекса и конституционными гарантиями 

права на защиту, обеспечив единообразие судеб-

ной практики и реальную, а не декларативную 

доступность квалифицированной юридической 

помощи для всех участников административного 

производства.
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ТРЕБОВАНИЯ К МАТЕРИАЛАМ, НАПРАВЛЯЕМЫМ
В РЕДАКЦИОННУЮ КОЛЛЕГИЮ ЖУРНАЛА ДЛЯ ОПУБЛИКОВАНИЯ

1. ОБЩИЕ ПОЛОЖЕНИЯ

1.1. К публикации принимаются материалы, 

содержащие результаты научных исследований, 

оформленные в виде полных статей, кратких 

сообщений, обзоров. В журнале могут быть 

опубликованы рецензии и материалы-обзоры 

проведенных научных конференций (форумов, 

семинаров).

1.2. Содержание присылаемых в редакцион-

ную коллегию журнала материалов и их оформ-

ление должны соответствовать установленным 

требованиям. 

1.3. Материалы необходимо представлять в 

редакционную коллегию по почте или по элек-

тронной почте. В случае если материал направля-

ется в редакционную коллегию по почте, нужно 

прилагать электронный носитель, содержащий 

файл со статьей автора.

1.4. Подписанный автором (соавторами) 

текст публикации оформляется одним файлом, 

который содержит следующую информацию и 

структуру:

• УДК;

• название статьи на русском и английском 

языках;

• инициалы и фамилия автора (соавторов);

• наименование образовательной, научной 

или иной организации, в которой автор (соав-

торы) работает (или занимает соответствующую 

должность);

• аннотация статьи на русском и английском 

языках;

• ключевые слова на русском и английском 

языках;

• текст статьи;

• сведения об авторе (соавторах) на русском 

и английском языках с полным указанием фами-

лии, имени, отчества, ученой степени, ученого 

звания, основного места работы, занимаемой 

должности, номера (служебного, домашнего или 

мобильного) телефона, домашнего или служеб-

ного адреса, адреса электронной почты.

1.5. Для аспирантов и соискателей дополни-

тельно необходимо прислать в редакцию журнала 

выписку из протокола заседания кафедры (секто-

ра, подразделения организации) о рекомендации 

присланного материала к опубликованию в жур-

нале или краткий отзыв научного руководителя с 

рекомендацией опубликования статьи.

1.6. Статьи, направляемые в редакцию, подле-

жат рецензированию, и в случае положительной 

рецензии – научному и контрольному редакти-

рованию.

1.7. Решение о публикации статьи принима-

ется редакционной коллегией журнала.

1.8. Плата с авторов за публикацию статей 

не взимается.

2. ТРЕБОВАНИЯ К ОФОРМЛЕНИЮ 

МАТЕРИАЛОВ, НАПРАВЛЯЕМЫХ 

В РЕДАКЦИОННУЮ КОЛЛЕГИЮ 

ЖУРНАЛА ДЛЯ ОПУБЛИКОВАНИЯ

2.1. Текст печатается в текстовом редакторе 

WinWord шрифтом Times New Roman 14-го кегля 

(размера) через 1,5 интервала.

2.2. Все поля на листе составляют по 2 сан-

тиметра.

2.3. Объем статьи не должен превышать 

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

40 000 знаков, включая пробелы и знаки препи-

нания, составляют один печатный лист).

2.4. Сноски концевые (оформляются после 

текста статьи).

2.5. Правила оформления сносок – в соответ-

ствии с ГОСТом 7.0.5–2008 «Библиографическая 

ссылка. Общие требования и правила состав-

ления». Во избежание ошибок редакционная 

коллегия рекомендует авторам самостоятельно 

не сокращать сноски, всякий раз приводя полные 

сведения о цитируемом источнике.

2.6. Все страницы рукописи следует прону-

меровать.

2.7. Наименования организаций, органов 

государственной власти, учреждений, между-

народных организаций не сокращаются. Все 

аббревиатуры и сокращения, за исключением 

общеизвестных, должны быть расшифрованы 

при первом употреблении в тексте. 

2.8. Все таблицы должны быть упомянуты в 

тексте. Каждая таблица печатается на отдельной 

странице и нумеруется соответственно перво-

му упоминанию ее в тексте. Каждый столбец 

(колонка) должен иметь короткий заголовок 

(в нем могут быть использованы сокращения, 

аббревиатуры). Разъяснения терминов, аббре-

виатур помещаются в сноске (примечаниях), а 

не в названии таблиц. Для сноски применяется 

символ – *. Если используются данные из дру-

гого опубликованного или неопубликованного 

источника, то приводится полностью его на-

звание.

2.9. Схемы и диаграммы должны быть про-

нумерованы и представлены в виде отдельных 

файлов.

2.10. Иллюстрации (фотографии) могут быть 

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

отдельном файле в формате tif или jpg.

3. РЕШЕНИЕ О ПУБЛИКАЦИИ 

И ОТКАЗ В ПУБЛИКАЦИИ

3.1. Автор, направляя в журнал текст статьи, 

обязуется до принятия решения о публикации 

не представлять идентичный материал другим 

печатным изданиям.

3.2. В случае если для принятия решения о 

публикации необходимы познания в узкой об-

ласти юриспруденции, редакционная коллегия 

направляет статью для заключения специали-

стам или экспертам.

3.3. В отдельных случаях возможна дора-

ботка (улучшение качества) статьи автором по 

рекомендации редакционной коллегии. Статья, 

направленная автору на доработку, должна быть 

возвращена в исправленном виде вместе с ее 

первоначальным вариантом в максимально ко-

роткие сроки. К переработанной рукописи авто-

ру (соавторам) необходимо приложить письмо, 

содержащее ответы на сделанные редакцией 

замечания и поясняющее все произведенные в 

статье изменения.

3.4. Отказ в публикации возможен в случаях:

• несоответствия статьи профилю и специ-

фике журнала;

• грубых нарушений, допущенных при ци-

тировании, в том числе при ссылках на нормы 

права;

• несоответствия статьи критериям научного 

уровня и практической полезности;

• отрицательного заключения редакционной 

коллегии;

• опубликования статьи в иных изданиях или 

представления статьи для опубликования иден-

тичных материалов в другие издания.

3.5. Рукописи, представленные для публика-

ции, не возвращаются.

3.6. Мнение редакционной коллегии не всегда 

может совпадать с точкой зрения автора.


