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Выделение производства по делам, возни�
кающим из публичных правоотношений, в са�
мостоятельный вид гражданского судопроиз�
водства определяется некоторыми особеннос�
тями рассмотрения указанной категории дел.
В соответствии с ч. 1 ст. 246 ГПК РФ дела, воз�
никающие из публичных правоотношений,
рассматриваются и разрешаются судьей еди�
нолично, а в случаях, предусмотренных феде�
ральным законом, – коллегиально по общим
правилам искового производства с особеннос�
тями, установленными гл. 23�25 ГПК РФ и
другими федеральными законами [1]. Рассмот�
рим основные особенности производства по
делам, возникающим из публичных правоот�
ношений.

В производстве по делам, возникающим из
публичных правоотношений, отсутствует граж�
данско�правовой спор. Еще советские ученые�
процессуалисты отстаивали точку зрения, со�
гласно которой в производстве по делам, воз�
никающим из публичных правоотношений, спо�
ра о праве нет и быть не может. По их общему
мнению, в спорах, одним из субъектов которых
выступает орган власти, споров, подобных
гражданско�правовым, возникать не может.
Задача суда при рассмотрении дел, возникаю�
щих из публичных правоотношений, может и
должна заключаться не в разрешении спора о
праве, а в проверке законности действий орга�
нов власти, органов управления, должностных
лиц, иначе говоря, суд по данной категории дел
осуществляет судебный контроль за законнос�
тью действий (бездействий) органов государ�
ственной власти.

Кроме того, в соответствии с ч. 3 ст. 247 ГПК
РФ судья обязан оставить заявление по делу,
возникающему из публичных правоотношений,

без движения в том случае, если при подаче та�
кого заявления в суд будет установлено, что
имеет место спор о праве.

Следующей особенностью производства по
делам, возникающим из публичных правоотно�
шений, является то, что формально в этих де�
лах нет истца и ответчика, а есть лишь лица,
обращающиеся в суд с заявлениями в предус�
мотренных законами случаях, и лица, вовлека�
емые в процесс по этим заявлениям.

ГПК РФ не дает прямого ответа на вопрос
о том, как именуются лица, которые обращают�
ся в суд с заявлением, и лица, к которым обра�
щено соответствующее правовое требование по
делам, возникающим из публичных правоотно�
шений, и соответственно, каково их процессу�
альное положение, объем процессуальных прав
и обязанностей.

В главе 4 ГПК РФ определен круг лиц, уча�
ствующих в деле, и особенности процессуаль�
ного положения каждого из них. Следует пред�
положить, исходя из положений ст. 246 ГПК
РФ, что сторонами по данной категории дел
будут заинтересованное лицо (заявитель) и
орган, принявший оспариваемый акт, и наделе�
ны они такими же процессуальными правами и
обязанностями, как истец и ответчик. Гражда�
не, юридические лица, индивидуальные пред�
приниматели, государственные органы и дол�
жностные лица, участвующие в рассмотрении
дел, возникающих из публичных правоотноше�
ний, по существу являются сторонами спорно�
го публичного правоотношения со всеми выте�
кающими отсюда последствиями. Как подчер�
кивается в ч. 2 ст. 45 АПК РФ, заявители пользу�
ются процессуальными правами и несут про�
цессуальные обязанности стороны, если иное не
предусмотрено АПК РФ [2].
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Еще одной важной особенностью произ�
водства по делам, возникающим из публичных
правоотношений, является то, что дела указан�
ной категории возбуждаются не подачей иско�
вого заявления, а заявления или жалобы. В
юридической литературе отмечается, что дан�
ное положение является не совсем логичным,
поскольку такое заявление, как и иск, содер�
жит в себе требование о защите права. Да и в
современной практике по делам этой катего�
рии суды и участники процесса употребляют
термины «иск», «исковое заявление», «истец»,
«ответчик». На наш взгляд, данная точка зре�
ния является не совсем верной. Именно отсут�
ствие спора по данной категории дел и обус�
ловливает подачу именно заявления, жалобы.
Содержание такого заявления значительно
отличается от содержания исковых заявлений.
Гражданско�правовое притязание, выраженное
в исковом заявлении, отличается от требова�
ния, содержащегося в заявлении, подаваемом
в рамках производства по делам, возникающим
из публичных правоотношений. Требование,
содержащееся в исковом заявлении, носит ма�
териально�правовой характер и вытекает из
гражданско�правового спора. Требования, со�
держащиеся в заявлении, вытекают из публич�
ных правоотношений. И прежде всего это тре�
бования о лишении юридической силы актов
органов государственной власти, органов мес�
тного самоуправления и их должностных лиц.
В заявлении может содержаться требование о
признании недействующими нормативных
правовых актов полностью или в части (оспа�
ривание нормативных правовых актов); о при�
знании недействительным (незаконным) ре�
шений, действий (бездействия) органов госу�
дарственной власти, органов местного само�
управления, должностных лиц, государствен�
ных и муниципальных служащих. Кроме того,
следует отметить, что заявления о признании
нормативных правовых актов недействующи�
ми относятся к числу заявлений, предъявляе�
мых в защиту прав и интересов неопределен�
ного круга лиц. В делах об оспаривании нор�
мативных правовых актов публичные интере�
сы имеют приоритет над частными.

Необходимо обратить внимание на осно�
вания для подачи заявления по делам, возни�
кающим из публичных правоотношений. Во�
первых, если оспаривается нормативный пра�
вовой акт, то должно иметься предположение

о том, что оспариваемый нормативный или не�
нормативный правовой акт или отдельные его
положения не соответствуют закону или ино�
му нормативному правовому акту, имеющим
большую юридическую силу. Во�вторых, оспа�
риваемый акт нарушает права и законные ин�
тересы заявителя, незаконно возлагает на зая�
вителя какие�либо обязанности или создает
иные препятствия для осуществления прав и
реализации законных интересов. Таким обра�
зом, заявление должно содержать четкое ука�
зание на несоответствие оспариваемого акта
(или его части) определенному закону, опре�
деленной статье, пункту, части статьи закона.
И заявление должно содержать указание на то,
в чем конкретно выражается нарушение прав
и законных интересов.

Очень важной процессуальной особенно�
стью рассмотрения дел, возникающих из пуб�
личных правоотношений, является то, что обя�
занность по доказыванию обстоятельств, по�
служивших основанием для принятия норма�
тивного правового акта, его законности, а так�
же законности оспариваемых решений, дей�
ствий (бездействия) органов государственной
власти, органов местного самоуправления,
должностных лиц, государственных и муници�
пальных служащих, возлагаются на орган,
принявший нормативный правовой акт, орга�
ны и лиц, которые приняли оспариваемые ре�
шения или совершили оспариваемые действия
(бездействие). Гражданин, организация долж�
ны лишь привести факты нарушения, ущем�
ления их прав и законных интересов, а орган
публичной власти – обосновать свою «неви�
новность». Таким образом, бремя доказывания
перемещается на орган (должностное лицо)
публичной власти.

Однако заявитель не в полной мере осво�
бождается от обязанности доказывания. Граж�
данин или юридическое лицо освобождаются от
обязанности доказывать незаконность обжалу�
емых актов и решений, но обязаны доказать сам
факт нарушения своих прав и свобод. В юриди�
ческой практике, конечно же, заявитель ни в
коем случае не занимает пассивную позицию и
не наблюдает, как орган публичной власти вы�
полняет обязанность по доказыванию, он актив�
но ищет и предоставляет суду доказательства,
обосновывающие его требования. Это и доказа�
тельства незаконности оспариваемого акта: от�
сутствие полномочий на принятие акта у орга�
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на государственной власти или должностного
лица, несоблюдение порядка принятия оспари�
ваемого нормативного правового акта, а также
доказательства того, в чем конкретно вырази�
лось нарушение прав и свобод и т. д.

В юридической литературе отмечается, что
в производстве по делам, возникающим из пуб�
личных правоотношений, можно говорить о до�
казательственной презумпции незаконности
спорного нормативного правового акта, реше�
ния, действия (бездействия) органа или долж�
ностного лица публичной власти. Презумпции
обстоятельно исследовались как процессуали�
стами, так и учеными, рассматривающими про�
блемы различных отраслей материального пра�
ва. Однако до настоящего времени многие ас�
пекты этого правового явления не нашли одно�
значного решения. Обратимся к проблеме до�
казательственной презумпции незаконности
оспариваемого акта или решения. В юридичес�
кой литературе нет однозначного мнения отно�
сительно того, что является презумпцией. В са�
мом общем виде доказательственную презумп�
цию можно определить как предположение о
существовании либо отсутствии какого�либо
входящего в предмет доказывания по делу фак�
та, сделанное без его подтверждения допусти�
мыми средствами доказывания, действующее до
тех пор, пока презумпция не опровергнута в ус�
тановленном законом порядке. Особенностью
презумпций является их использование в дока�
зательственной деятельности, причем вне зави�
симости от воли и желания участников процес�
са, то есть в силу их закрепления в законе, сле�
довательно, в силу их обязательного примене�
ния при разрешении конкретного дела. По�
скольку действие презумпции заключается в
том числе и в перераспределении судом обязан�
ности по доказыванию, возникает вопрос о бре�
мени доказывания в производстве по делам, воз�
никающим из публичных правоотношений. И
хотя п. 1 ст. 249 ГПК РФ четко устанавливает
правило, согласно которому обязанность по до�
казыванию возлагается на орган или должнос�
тное лицо, в юридической литературе не все
авторы соглашаются с данным положением.
Так, например, по мнению некоторых ученых,
по делам об оспаривании нормативных право�
вых актов бремя доказывания имеющих юри�
дическое значение обстоятельств должно воз�
лагаться на заявителя. Именно заявитель дол�
жен доказать факт совершения государствен�

ным органом или должностным лицом дей�
ствий (факт принятия акта и его ненорматив�
ный характер), нарушение оспариваемым ак�
том его прав и интересов, а также привести до�
казательства в подтверждение обстоятельств, о
которых он утверждает, в том числе, например,
о нарушении процедуры принятия акта. По
мнению О.В. Баулина, закрепление правила о
возложении обязанности доказывания на орган
или должностное лицо, принявшее акт, являет�
ся ошибочным. Более того, отсутствие доказа�
тельств нарушения прав и интересов заявите�
ля является самостоятельным основанием для
отказа в удовлетворении жалобы [3, с. 182�183].
На наш взгляд, со столь категоричной позици�
ей нельзя согласиться. Во�первых, как мы уже
отмечали, в п. 1 ст. 249 ГПК РФ закреплена обя�
занность по доказыванию обстоятельств, послу�
живших основанием для принятия норматив�
ного правового акта, его законности, а также
законности оспариваемых решений, действий
(бездействий) органов и должностных лиц пуб�
личной власти. То есть орган или должностное
лицо должны представить доказательства на�
личия полномочий на принятие соответствую�
щего акта, решения или совершение действия,
соблюдение порядка принятия акта, решения и
совершения действия и соответствие оспарива�
емого акта (решения, действия) нормативному
акту, имеющему большую юридическую силу,
иными словами, доказать их законность. Но за�
явитель ни в коем случае не может оставаться
пассивным участником судебного разбиратель�
ства. Как верно отмечается в юридической ли�
тературе, заявитель не обязан, но и не лишен
права доказывать, представлять доказательства
в обоснование своих требований. Необходи�
мость в этом может быть связана с тем, что пред�
ставители государственных и иных органов, а
также должностных лиц, чьи акты и действия
оспариваются, порой не отвечают на запросы
суда, не являются в судебное заседание и соот�
ветственно не предоставляют никаких доказа�
тельств, подтверждающих законность своих
актов, решений и действий [4, с. 226]. От того,
насколько активно будет действовать заявитель
в судебном разбирательстве, может зависеть и
исход дела. Так, заявитель предоставляет сле�
дующие доказательства. В соответствии с п. 1
ст. 247 ГПК РФ в заявлении заинтересованно�
го лица должно быть указано, какие права и сво�
боды лица нарушены решением, действием (без�
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действием) органа публичной власти, должно�
стного лица. Отсутствие обстоятельств, свиде�
тельствующих о нарушении прав и законных
интересов заявителя или о незаконном возло�
жении на заявителя каких�либо обязанностей,
либо создающих препятствия для осуществле�
ния прав, либо их недоказанность, является ос�
нованием для отказа в удовлетворении заявлен�
ных требований. Наличие юридической заин�
тересованности должно быть доказано заяви�
телем. Очевидно, что нельзя допускать возмож�
ность оспаривания «из принципа» при отсут�
ствии нарушения прав и свобод заявителя [3, с.
183]. Однако не все авторы соглашаются с дан�
ным утверждением. Так, например, О.А. Бек
отмечает, что лицо, обращающееся в суд, не дол�
жно указывать на фактическое нарушение ос�
париваемым актом его прав и свобод. Для при�
нятия такого заявления к рассмотрению доста�
точно указания на наличие потенциальной воз�
можности для такого нарушения или, иными
словами, указания на нарушение оспариваемой
нормой правоспособности лица. В качестве
предмета судебной деятельности при отсутствии
состоявшегося нарушения прав заявителя бу�
дет выступать охрана правоспособности субъек�
та как способности любого лица стать субъек�
том любых правоотношений, в том числе регу�
лируемых отраслевым законодательством. В то
же время заявитель осуществляет охрану госу�
дарственного и общественного интереса, состо�
ящего в заинтересованности государства в со�
блюдении режима законности [5, с. 7�8].

На наш взгляд, данная точка зрения не со�
всем верна. В соответствии со ст. 3 ГПК РФ за�
интересованное лицо вправе в порядке, установ�
ленном законодательством о гражданском су�
допроизводстве, обратиться в суд за защитой
нарушенных либо оспариваемых прав, свобод
или законных интересов. Именно право на су�
дебную защиту предполагает нарушение прав
и законных интересов. Без такового у лица от�
сутствует право на обращение в суд. Необходи�
мость защиты от чего�либо толкает лицо на об�
ращение в суд.

При приеме заявления судья выясняет, со�
блюден ли обязательный досудебный порядок
урегулирования спора. По делам, возникающим
из публичных правоотношений, обращение за�
интересованного лица в вышестоящий в поряд�
ке подчиненности орган или к должностному
лицу не является обязательным условием для

подачи заявления в суд. Такое положение зако�
на не совсем удачно, поскольку трудно предста�
вить себе, к какому вышестоящему в порядке
подчиненности органу или должностному лицу
следует обратиться об отмене того или иного
нормативного правового акта. Обязательный
досудебный порядок разрешения спора по де�
лам о признании недействительными ненорма�
тивных правовых актов устанавливается феде�
ральным законом лишь по отдельным катего�
риям споров.

С 1 января 2009 г. введен новый порядок об�
жалования решений налоговых органов. Обра�
титься в суд заинтересованное лицо сможет
только после обжалования решения в вышесто�
ящем налоговом органе (п. 5 ст. 101.2 НК РФ).
Данное нововведение вызвало бурное обсужде�
ние как среди ученых�процессуалистов, так и
среди судей и налогоплательщиков. По мнению
некоторых авторов, данный подход соответ�
ствует современным тенденциям в урегулиро�
вании конфликтов и управлении ресурсами. Во
многих сферах человеческих взаимоотношений
применяются механизмы, призванные не дово�
дить спор до суда, создающие дополнительные
возможности как можно лучше разобраться в
причинах конфликта, определиться с позицией
сторон конфликта, их шансами на победу в спо�
ре. И пример тому – проведение переговоров в
случае нарушения условий договора одной сто�
роны [6, c. 18]. С данной точкой зрения согла�
ситься нельзя. Ведение переговоров и досудеб�
ное урегулирование споров применимы только
к отношениям, в которых стороны юридически
равноправны. Только при таком положении
можно «сесть за стол переговоров» и каждая из
сторон представит свои доводы, доказательства,
их обосновывающие. Если же стороны юриди�
чески неравноправны, и тем более одна сторона
находится в подчинении у другой, которая на�
делена властными полномочиями, ведение пе�
реговоров и урегулирование конфликта мир�
ным путем вряд ли представляется возможным.
В любом случае у заявителя (юридического
лица, индивидуального предпринимателя, фи�
зического лица) сохраняется при обжаловании
решения налогового органа в вышестоящий
орган статус жалобщика, просителя. Кроме
того, длительность процедуры обжалования
решения, что, несомненно, является следствием
такого нововведения, противоречит принципам
беспрепятственного осуществления гражданс�
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ких прав, обеспечения восстановления нару�
шенных прав, их судебной защиты. Судебные
органы надеются на повышение качества при�
нимаемых налоговыми органами решений. Не�
обходимо понимание со стороны налогового
органа содержания административной проце�
дуры, которое заключается в следующем: он
должен исследовать все обстоятельства перед
принятием решения, обязательно выслушать
доводы налогоплательщика, изучить дополни�
тельно представленные им доказательства,
представить налогоплательщику свои доказа�
тельства, мотивированно и аргументированно
ответить на его возражения и всю проведенную
работу по исследованию доказательств отра�
зить в протоколе, а мотивировочную часть,
включая ответы на доводы налогоплательщи�
ка, изложить в решении. Как отмечает в своем
интервью Д.И. Дедов, для того, чтобы сотруд�
ники налоговых органов понимали свои задачи
и политику налоговых органов правильно, Фе�
деральной налоговой службе нужно постоянно
проводить обучение своих новых сотрудников
[6, с. 22]. На наш взгляд, даже самые хорошо обу�
ченные сотрудники налоговых органов не за�
менят все преимущества судебной защиты на�
рушенных прав. Закрепленные в законодатель�
стве принципы судебного разбирательства и
построения судебной системы обеспечивают
наиболее справедливое, законное и обоснован�
ное разрешение дела по оспариванию решений
государственных органов.

В связи с этим среди ученых�процессуали�
стов, судей и юристов�практиков ведутся спо�
ры относительно создания специализирован�
ных судов по рассмотрению дел, возникающих
из публичных правоотношений, по правилам
административного судопроизводства. И пра�
вовой базой создания административных судов
являются положения ст. 118 Конституции РФ
о том, что «судебная власть осуществляется по�
средством конституционного, гражданского,
административного и уголовного судопроизвод�
ства». Основным аргументом введения админи�
стративных судов является то, что решение та�
ких дел требует наличия специальных знаний,
нужны судьи, которые специализируются на
административных делах; нужно обеспечить
независимость административных судов от
влияния муниципальных и региональных ис�
полнительных органов власти, а для этого их
территориальная подведомственность не дол�

жна совпадать с административно�территори�
альным делением. Предлагается создать меж�
районные административные суды, соответ�
ствующие коллегии в судах уровня субъектов
Российской Федерации, окружные администра�
тивные суды и коллегию по административным
делам Верховного суда РФ.

На наш взгляд, в настоящее время отсут�
ствует необходимость создания новых специа�
лизированных административных судов. И
вот какие доводы можно привести против со�
здания специализированных судов. Во�пер�
вых, создание новых судов потребует достаточ�
но больших материальных и финансовых зат�
рат. Во�вторых, создание новых администра�
тивных судов повлечет ломку существующей
судебной системы. Создание специальных ад�
министративных судов без коренной реорга�
низации судебной системы невозможно. В�тре�
тьих, как верно отмечает Д. Бахрах, создание
межрайонных судов повлечет их отдаление от
большинства населения, проживающего в тех
районах, городах, в которых административ�
ных судов не будет. Если межрайонные суды
будут созданы, чтобы обслуживать три�четы�
ре района, значит, многим гражданам и юри�
дическим лицам будет затруднена судебная
защита их прав. На огромных пространствах
России дороги и связь приспособлены к адми�
нистративно�территориальному делению.
Ехать, звонить в другой район, город не очень
просто. Таким образом, создание межрайонных
судов не облегчит, а затруднит гражданам реа�
лизацию права на судебную защиту. Представ�
ляется, что вообще районные суды были и дол�
жны остаться основным звеном судов общей
юрисдикции как максимально приближенные
к населению и решающие большинство дел, по
которым необходимо осуществлять правосудие
[7, с. 23].

В рамках районного суда возможна и необ�
ходима специализация судей по администра�
тивным делам, подобно тому, как уже многие
годы осуществляется специализация судей по
уголовным, гражданским и даже по делам, свя�
занным с несовершеннолетними.

Таким образом, на данный момент более
важным является вопрос об усовершенствова�
нии норм, регламентирующих производство по
делам, возникающим из публичных правоотно�
шений, в cудах общей юрисдикции и в арбит�
ражных судах.
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