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Аннотация. Актуальность статьи обусловлена конституционным закре-

плением арбитражного судопроизводства как самостоятельного вида, сохра-

няющего, однако, значительные процессуальные коллизии с административным 

и гражданским судопроизводством при осуществлении судебного контроля. 

Предметом исследования являются правовые коллизии в процессуальном регули-

ровании судебного контроля за действиями и решениями публичной власти между 

нормами АПК РФ, КАС РФ и актами высших судебных инстанций. Цель статьи 

заключается в выявлении системных противоречий в разграничении подведом-

ственности и процедур судебного контроля, а также в обосновании необходи-

мости унификации подходов для обеспечения эффективной судебной защиты. 

Научная новизна проявляется в комплексном критическом анализе последствий 

исключения нормоконтроля из компетенции арбитражных судов и противоре-

чивых разъяснений Верховного Суда РФ относительно разграничения действий, 

решений и ненормативных актов публичной власти. Основной вывод состоит 

в том, что действующее регулирование создает дисбаланс между публичными 

и частными интересами, снижает качество судебной защиты в экономической 

сфере и требует законодательной реформы, направленной на гармонизацию 

арбитражного и административного процессуального законодательства.

Ключевые слова: судебный контроль, арбитражное и административное 

судопроизводство, ненормативные акты публичной власти, действия (бездей-

ствие) органов государственной власти, органов местного самоуправления, их 

должностных лиц, нормоконтроль.

Conflicts in Procedural Regulation towards Judicial Review of the Actions 
(and Inaction) of State Authorities, Local Government Bodies, and Their 

Officials  in Arbitration and Administrative Proceedings
Annotation. The relevance of the present article is determined by the constitutional 

enshrinement of arbitration proceedings as an independent type, which, however, retains 

significant procedural conflicts with administrative and civil proceedings in the exercise 

of judicial review. The subject of the study is legal conflicts in the procedural regulation of 

judicial review of the actions and decisions of public authorities between the norms of the 

Arbitration Procedure Code of the Russian Federation, the Code of Administrative Procedure 

of the Russian Federation and the acts of the highest judicial instances. The objective 

of the article is to identify systemic contradictions in the delimitation of jurisdiction 

and procedures for judicial review, as well as to substantiate the need for unification of 

approaches to ensure effective judicial protection. Scientific novelty is manifested in a 

comprehensive critical analysis of the consequences of the exclusion of normative review 

from the competence of arbitration courts and conflicting clarifications of the Supreme 

Court of the Russian Federation regarding the delimitation of actions, decisions and 

non-normative acts of public authorities. The main conclusion is that current regulation 

creates an imbalance between public and private interests, reduces the quality of judicial 

protection in the economic sphere, and requires legislative reform aimed at harmonizing 

arbitration and administrative procedural legislation.

Keywords: judicial review, arbitration and administrative proceedings, non-regulatory 

acts of public authorities, actions (inactions) of state authorities, local governments, and 

their officials, regulatory enforcement.
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Судебная защита, гарантированная каждому ст. 46 Конституции РФ, представляет 

собой многогранный институт, включающий в том числе и судебный контроль. В рамках 

настоящего исследования под судебным контролем понимается деятельность суда по 

проверке законности и обоснованности действий (бездействия), решений, а также нор-

мативных и ненормативных актов органов публичной власти, осуществляемая в целях 

защиты нарушенных или оспариваемых прав, свобод и законных интересов граждан и 

организаций. Такая проверка может быть инициирована как лицами, считающими свои 

права затронутыми, так и самими носителями публичных полномочий в случаях, когда 

закон требует получения судебной санкции для совершения определенных действий  [1, 

с. 160–163].

Функциональное содержание судебного контроля в каждом конкретном случае 

определяется задачами и полномочиями соответствующего публичного органа, а также 

необходимостью соблюдения баланса публичных и частных интересов, что является пря-

мым требованием ч. 3 ст. 55 Конституции РФ.

Особого внимания заслуживает вопрос о природе правоотношений, порождаемых 

актами публичной власти. Действия и решения органов власти и их должностных лиц 

могут служить основанием не только для публичных, но и для частных правоотношений, 

поскольку в установленных законом случаях такие акты способны порождать субъек-

тивные гражданские права и обязанности (ст. 8 ГК РФ). В подобных ситуациях спор по 

существу возникает между субъектами гражданского оборота, а его разрешение требует 

применения искового порядка, основанного на принципе равенства сторон. Обращение 

к процедуре судебного контроля за действиями власти здесь было бы неадекватным, так 

как публично-правовой спор предполагает иную расстановку процессуальных гарантий, 

учитывающих изначальное неравенство сторон в материальном правоотношении. Именно 

поэтому еще в советский период судебная практика последовательно исходила из того, 

что споры, например, об освобождении имущества от ареста должны рассматриваться по 

правилам искового производства [2] – подход, впоследствии подтвержденный и совре-

менными высшими судебными инстанциями [3].

Законодатель, учитывая эту специфику, обоснованно выделяет в отдельную катего-

рию дела, вытекающие из административных и иных публичных правоотношений, которые 

охватывают как собственно судебно-контрольные процедуры, так и иные материалы, 

связанные с реализацией властных полномочий (например, дела об административных 

правонарушениях).

В арбитражном процессе судебный контроль за управленческими действиями 

(бездействием) и решениями органов публичной власти, включая органы государственной 

власти, местного самоуправления и их должностных лиц, реализуется в различных 

формах, во многом созвучных подходам, закрепленным в Кодексе административного 

судопроизводства РФ (далее – КАС РФ). Важным шагом к унификации практики стало 

принятие Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 28.06.2022 № 21[4], которое 

содержит согласованные разъяснения для судов общей юрисдикции и арбитражных 

судов, в том числе оперируя единым термином «судебный контроль». Примечательно, 

что, несмотря на конституционное выделение арбитражного судопроизводства в 

отдельный вид (ст. 118 Конституции РФ), Арбитражный процессуальный кодекс 

РФ (далее – АПК РФ) сохраняет указание на рассмотрение арбитражными судами 

экономических споров, возникающих из публичных правоотношений, именно в порядке 

административного судопроизводства (ч. 1 ст. 29 АПК РФ), что подчеркивает общность 

процессуальной природы такого контроля.

Первостепенный интерес представляет анализ полномочий судов по рассмотрению 

заявлений об оспаривании нормативных правовых актов.

Федеральным законом от 28.06.2014 № 186-ФЗ [5] рассмотрение дел об 

оспаривании нормативных правовых актов (нормоконтроль) было исключено из 

компетенции арбитражных судов, за исключением Суда по интеллектуальным правам. 

Данное законодательное решение вызывает серьезные вопросы с точки зрения 

эффективности судебной защиты в экономической сфере. Учитывая конституционное 

разграничение предметов ведения, правотворческая деятельность субъектов 
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Российской Федерации по вопросам, отнесенным к их совместному с Российской 

Федерацией ведению (например, административное, земельное законодательство), 

оказывает непосредственное влияние на условия предпринимательской деятельности. 

Однако контроль за законностью таких региональных актов теперь осуществляют 

суды общей юрисдикции, не обладающие специализированным опытом в разрешении 

экономических споров, что, по нашему мнению, объективно снижает качество судебной 

защиты. Косвенный нормоконтроль, остающийся в арсенале арбитражных судов в виде 

права не применять противоречащий закону нормативный акт (ч. 2 ст. 13 АПК РФ), не 

может в полной мере компенсировать утрату прямых полномочий.

Избыточные ограничения содержит и правовая позиция Верховного Суда РФ, выра-

женная в п. 2 Постановления Пленума от 25.12.2018 № 50 [6], запрещающая судам общей 

юрисдикции рассматривать требование об оспаривании нормативного акта совместно 

с иными материально-правовыми требованиями (например, о возмещении убытков). 

Подобное процессуальное разъединение исков, ведущее к множественности разбира-

тельств, противоречит принципам процессуальной экономии и разумности сроков, тем 

более что в иных ситуациях невозможность разделения требований прямо предписывает 

их совместное рассмотрение (ч. 1 ст. 16.1 КАС РФ).

Серьезную проблему представляет и отсутствие в законодательстве гибкого меха-

низма пересмотра судебных решений по делам нормоконтроля в связи с существенным 

изменением законодательства или правовых позиций высших судов. Правило о недопу-

стимости повторного оспаривания одних и тех же норм при наличии вступившего в силу 

решения (п. 19 Постановления Пленума № 50), безусловно, верно. Однако оно не решает 

ситуацию, когда после вынесения судебного акта, подтвердившего законность оспоренного 

нормативного акта, вступают в силу новые нормы более высокого уровня, делающие этот 

акт незаконным. В такой ситуации обращение с кассационной или надзорной жалобой на 

давно принятое решение нецелесообразно, поскольку на момент его вынесения оно было 

законным. Представляется необходимым введение специальной процедуры пересмотра 

по новым обстоятельствам, позволяющей суду оперативно реагировать на подобные из-

менения в правовом поле.

Отдельного анализа требует судебный контроль за законностью реализации властных 

полномочий в формах, не обладающих нормативными свойствами. Конституционный за-

конодатель разделяет решения, действия и бездействие органов власти и их должностных 

лиц (ст. 46 Конституции РФ). Однако в текущем регулировании и судебных разъяснениях 

наблюдается терминологическая путаница.

Так, Верховный Суд РФ в Постановлении № 21 относит ненормативные акты к раз-

новидностям решений (п. 3), но не дает четких критериев для разграничения этих понятий. 

При этом в гл. 24 АПК РФ «Рассмотрение дел об оспаривании ненормативных правовых 

актов, решений и действий (бездействия)…» все четыре элемента перечислены как са-

мостоятельные. Полагаем, что ключевое различие между решением (актом) и действием 

(бездействием) заключается не в форме, а в их правовой природе и функциональной роли. 

Решение представляет собой властное волеизъявление, устанавливающее, изменяющее 

или прекращающее права и обязанности. Действие или бездействие – это уже практиче-

ская реализация (либо нереализация) этого волеизъявления, конкретные операции или 

их отсутствие. Например, законное решение о сносе самовольной постройки может быть 

исполнено с нарушениями процедуры (неправомерные действия), причиняющими ущерб 

владельцу имущества. Отказ же в предоставлении налогового вычета – это, по сути, без-

действие (невыплата средств), являющееся следствием принятого негативного решения. 

Таким образом, один и тот же акт волеизъявления власти может порождать возможность 

оспаривания как самого решения, так и способов его исполнения.

С этим подходом, по сути, корреспондирует и позиция Верховного Суда РФ, ука-

завшего, что акты проверок и контрольных мероприятий сами по себе не являются 

предметом судебного контроля, т. к. оспорить можно лишь итоговые решения, принятые 

по их результатам (п. 6 Постановления № 21). Аналогичная логика прослеживается и в 

отношении процессуальных решений в рамках дел об административных правонарушениях 

(п. 8 Постановления № 21).

Щ
ербакова Л. Г. 
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Значительным пробелом является отсутствие четкого регулирования тех случаев, 

когда суд устанавливает незаконность оспариваемого решения или действия, но не нахо-

дит нарушения прав конкретного заявителя (п. 1 ч. 2 ст. 227 КАС РФ, ч. 2, 3 ст. 201 АПК 

РФ). Например, если лицо оспаривает размер налогового вычета как заниженный, а суд 

выясняет, что вычет вообще не полагался. В таких ситуациях, по нашему мнению, суду 

следует отказывать в удовлетворении административного иска, поскольку субъективное 

право заявителя не нарушено, но при этом обязательно выносить частное определение 

в адрес допустившего нарушение закона органа для устранения этого нарушения в бу-

дущем. Это позволит совместить защиту частного интереса с исправлением системного 

публичного нарушения.

Еще одной проблемой является приоритет гражданского судопроизводства над 

административным в судах общей юрисдикции (ч. 1 ст. 33.1 ГПК РФ), в то время как 

арбитражные суды такой гибкости лишены. Более того, они оказываются в сложной 

ситуации, когда в одном деле соединяются требования об оспаривании ненормативного 

акта и имущественного характера, что вынуждает их применять фрагментарно правила 

разных видов производств.

Учитывая, что поправкой к Конституции РФ 2020 года арбитражное судопроизвод-

ство окончательно закреплено как отдельный вид [7], назрела необходимость глубокой 

реформы арбитражного процессуального законодательства. Концепция такой реформы 

может заключаться в системном распространении на арбитражный процесс, с учетом 

его специфики, наиболее эффективных гарантий и процедур, содержащихся в ГПК РФ и 

КАС РФ. Это обеспечит единство подходов к защите прав в сфере предпринимательской 

деятельности. При этом подсудность дел (арбитражному суду или суду общей юрисдикции) 

должна определяться не формальными признаками, а спецификой субъектного состава и 

характером спора, что позволит арбитражным судам, обладающим уникальным опытом в 

экономической сфере, эффективно осуществлять в том числе и нормоконтроль.
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