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Аннотация. Актуальность исследования обусловлена необходимостью обеспечения единооб-

разного подхода к определению подсудности дел, возникающих из административных и иных 

публично-правовых отношений, при отсутствии четких законодательных критериев её уста-

новления. В статье анализируются особенности установления родовой и территориальной 

подсудности данной категории дел, а также выявляются практические трудности, возникаю-

щие при разграничении компетенции судов по делам рассматриваемой категории и выборе 

надлежащей процессуальной формы рассмотрения спора. По результатам исследования обо-

значены отдельные недостатки правового регулирования и предложены направления их разре-

шения. 
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Особый характер и субъектный состав спо-

ров, возникающих из административных и 

иных публичных правоотношений, предопре-

деляют наличие ряда процессуальных осо-

бенностей их рассмотрения и разрешения, 

включая установление подсудности данной 

категории дел. В отличие от гражданско-

правовых споров они характеризуются нера-

венством участников, один из которых осу-

ществляет властные полномочия по отноше-

нию к другому, ограниченному в своей иму-

щественной самостоятельности и автономии 

воли. Указанная особенность, связывающая 

публичные правоотношения с императивным 

началом, находит отражение в процессуаль-

ной форме защиты нарушенных прав, вклю-

чая порядок рассмотрения дел и распределе-

ние их между судами. 

Обращение к вопросам установления под-

судности по делам, вытекающим из админи-

стративных и иных публичных правоотноше-

ний, требует предварительного уточнения ис-

пользуемого понятийного аппарата, посколь-

ку действующее процессуальное законода-

тельство не отличается терминологической 

однородностью в регулировании рассматри-

ваемого вопроса. В нормативных актах па-

раллельно используются такие категории, как 

«подсудность», «компетенция» и «подведом-

ственность», смысловое наполнение каждой 

из которых связано с определением круга дел, 

подлежащих рассмотрению тем или иным су-

дом, однако их соотношение не всегда прово-

дится последовательно. 

Так, Арбитражный процессуальный кодекс 

Российской Федерации (далее – АПК РФ) 

оперирует как понятием компетенции (гл. 4, 

ст. ст. 27-32), так и понятием подсудности 

(ст. ст. 34039). В свою очередь, в Граждан-

ском процессуальном кодексе Российской 

Федерации (далее – ГПК РФ) законодатель в 

основном обращается к термину «подсуд-

ность», лишь в отдельных положениях упо-

миная понятие компетенции (ст. 5, ч. 3 ст. 22). 

Наконец, Кодекс административного судо-

производства Российской Федерации (далее – 

КАС РФ) сохраняет одновременное использо-

вание категорий подведомственности, под-

судности и компетенции, однако не всегда 

придает им самостоятельное смысловое зна-

чение. Так, при решении вопроса о разграни-

чении предметов ведения между судами об-

щей юрисдикции, арбитражными судами и 

иными судебными органами законодатель од-

новременно использует категорию подведом-

ственности (ст. 17 КАС РФ), компетенции 

(ч. 4 ст. 1, ст. 17 КАС РФ) и подсудности 

(ст. 19, ч. 1 ст. 22, ч. 2.1 ст. 27 КАС РФ). 
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Вопрос о соотношении указанных катего-

рий неоднократно становился предметом 

научного осмысления и получил широкое 

освещение в доктрине процессуального права. 

В рамках же настоящего исследования, не 

вдаваясь в детальный анализ существующих 

подходов, представляется возможным исхо-

дить из следующего их разграничения. 

Категория «подведомственность», несмот-

ря на постепенное вытеснение ее термином 

«компетенция» в законодательстве, сохраняет 

самостоятельное значение как межотраслевой 

процессуальный институт. Под подведом-

ственностью целесообразно понимать разгра-

ничение предметов ведения между различны-

ми юрисдикционными органами, наделенны-

ми полномочиями по разрешению юридиче-

ских споров (судами, органами исполнитель-

ной власти, третейскими судами) [1, с. 49]. 

Понятием «компетенция», в свою очередь, 

охватывается разграничение относимости 

юридических споров к различным звеньям 

судебной системы, то есть определение того, 

какой именно суд уполномочен на их рас-

смотрение в зависимости от его места в си-

стеме судебной власти. Наконец, «подсуд-

ность», являясь наиболее узкой категорией в 

рассматриваемом ряду, отражает распределе-

ние дел внутри соответствующей подсистемы 

судов как по вертикали (родовая подсуд-

ность), так и по горизонтали (территориаль-

ная подсудность) [1, с. 59]. Этот подход к со-

отношению всех упомянутых категорий мож-

но считать общепризнанным, но в доктрине 

встречается и иная точка зрения, рассматри-

вающая указанные категории сквозь призму 

единого понятия подсудности, дифференци-

руемой на межсистемную (соотносимую с 

компетенцией) и внутрисистемную (соответ-

ствующую подсудности в ее традиционном 

понимании) [2, с. 151]. 

Переходя непосредственно к особенностям 

определения подсудности дел, возникающих 

из административных и иных публичных пра-

воотношений, следует прежде всего отметить, 

что их рассмотрение отнесено к компетенции 

как судов общей юрисдикции, так и арбит-

ражных судов. Дела, подведомственные судам 

общей юрисдикции, рассматриваются по пра-

вилам КАС РФ, тогда как дела, отнесенные к 

компетенции арбитражных судов, – по прави-

лам раздела III АПК РФ. Разграничение ком-

петенции между судами общей юрисдикции и 

арбитражными судами применительно к де-

лам, возникающим из административных и 

иных публичных правоотношений, осуществ-

ляется с использованием стандартных крите-

риев, выработанных для определения компе-

тенции арбитражных судов, которые, как из-

вестно, рассматривают экономические споры 

с участием преимущественно юридических 

лиц и индивидуальных предпринимателей.  

Иные категории споров, возникающие из 

административных и иных публичных право-

отношений и не основанные на равенстве и 

автономии воли их участников, при условии 

участия в них субъекта, наделенного публич-

ными полномочиями, подлежат рассмотре-

нию в судах общей юрисдикции по правилам 

КАС РФ. К таковым, следуя положениям 

ст. 17 КАС РФ, законодатель относит, во-

первых, дела, возбуждаемые по инициативе 

граждан и организаций, чьи права, свободы 

или законные интересы, как они полагают, 

были нарушены в результате реализации 

властных полномочий государственным орга-

ном или должностным лицом в рамках адми-

нистративных или иных публичных правоот-

ношений, а во-вторых, дела, связанные с су-

дебным контролем за законностью и обосно-

ванностью осуществления государственных 

или иных публичных полномочий, включая, 

например, дела о приостановлении деятельно-

сти или ликвидации политической партии, о 

прекращении деятельности СМИ и др.  

Однако для целей определения подсудно-

сти дел, возникающих из административных и 

иных публичных правоотношений, наряду с 

установлением характера спорного матери-

ально-правового отношения и его субъектно-

го состава, подлежит учету ряд законодатель-

но установленных исключений, когда при 

формальном соответствии дела перечислен-

ным критериям законодатель определяет по-

рядок его рассмотрения и подсудность иначе. 

Так, к числу таких исключений относятся, в 

частности, дела о внесении исправлений в за-

писи актов гражданского состояния, которые, 

несмотря на их административно-правовую 

природу и участие в соответствующих право-

отношениях органа государственной власти, 

отнесены законодателем к делам особого 

производства и рассматриваются по правилам 

гл. 36 ГПК РФ. Сюда же относятся дела об 
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оспаривании нормативных и ненормативных 

актов, если они привели к возникновению, 

изменению или прекращению гражданских 

прав и обязанностей (например, дела, связан-

ные с социальными выплатами или предо-

ставлением жилья по договору социального 

найма, разрешаемые в порядке гражданского 

судопроизводства).  

Полагаем, что наличие подобных и иных 

исключений, а также возникающих в связи с 

ними проблем в правоприменительной дея-

тельности, связано прежде всего с тем, что 

сама категория «административные и иные 

публичные правоотношения», положенная в 

основу правового регулирования института 

подсудности, не получает достаточной степе-

ни определенности ни на уровне законода-

тельства, ни в судебной практике. Принято 

считать, что для квалификации правоотноше-

ния в качестве публично-правового необхо-

димо установить его характер и субъектный 

состав, однако даже формальное совпадение 

обоих критериев в ряде случаев не позволяет 

признать спор публично-правовым, что, в 

свою очередь, влечет применение иных пра-

вил определения подсудности и процессуаль-

ной формы разрешения спора. 

Показательным в рассматриваемом контек-

сте является дело, ставшее предметом рас-

смотрения Верховного Суда РФ. При рас-

смотрении дела установлено, что судом пер-

вой инстанции было отказано в принятии ад-

министративного искового заявления о при-

знании незаконным ненормативного правово-

го акта органа местного самоуправления об 

отказе в предоставлении земельного участка в 

собственность с ссылкой на неправильное 

определение подсудности и необходимость 

рассмотрения спора в порядке гражданского 

судопроизводства. Не согласившись с выво-

дом суда первой инстанции, Верховный Суд 

РФ указал, что, несмотря на связь заявленного 

требования с отношениями собственности, 

спор вытекает из административных правоот-

ношений, поскольку обусловлен осуществле-

нием органом публичной власти своих пол-

номочий [3]. 

В связи с изложенным представляется, что 

критерии определения подсудности и подве-

домственности административных дел нуж-

даются в более четком разъяснении, особенно 

в пограничных ситуациях, когда спор может 

быть отнесен одновременно к публично- и 

частноправовому. Обоснованным представля-

ется исходить при разрешении спорных ситу-

аций из преобладающего характера защищае-

мого интереса, оценивая, направлен ли спор 

преимущественно на защиту индивидуально-

го права конкретного лица либо затрагивает 

более широкий круг лиц и публичные интере-

сы. 

Определение суда, компетентного для раз-

решения административного спора по суще-

ству, позволяет перейти к установлению кон-

кретного звена судебной системы, полномоч-

ного рассматривать это дело в качестве суда 

первой инстанции. При решении этой задачи 

необходимо различать, во-первых, родовую 

подсудность, обеспечивающую распределе-

ние дел между звеньями судебной системы по 

вертикали, и, во-вторых, территориальную 

подсудность, позволяющую определить пол-

номочный для рассмотрения дела суд в пре-

делах одного и того же звена по горизонтали. 

Для определения родовой подсудности дел, 

возникающих из административных и иных 

публичных правоотношений, действует общее 

правило, универсальное как для администра-

тивного, так и для гражданского судопроиз-

водства. Законодатель, как известно, произво-

дит распределение дел по вертикали по оста-

точному принципу, относя, по общему прави-

лу, все дела к подсудности районных судов, и 

методом исключения определяет подсудность 

мировых судей, судов субъектов РФ и Вер-

ховного Суда РФ (ст. 17.1, 20-21 КАС РФ). 

Интересно заметить, что положения КАС РФ 

не предусматривали изначально, в отличие от 

положений ГПК РФ, рассмотрение админи-

стративных дел мировыми судьями по первой 

инстанции. Однако в 2016 г. Федеральным 

законом № 103-ФЗ приняты поправки, уста-

навливающие упрощенную форму рассмотре-

ния дел о взысканиях обязательных платежей, 

которые и были отнесены к подсудности ми-

ровых судей [4, с. 34]. 

Особенностью установления родовой под-

судности является также отнесение дел, воз-

никающих из административных и иных пуб-

личных правоотношений, к подсудности во-

енных судов, причем законодатель определяет 

эту подсудность бланкетным образом, отсы-

лая правоприменителя к Федеральному кон-

ституционному закону от 23 июня 1999 г. 
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№ 1-ФКЗ «О военных судах Российской Фе-

дерации». Следуя положениям ст. 7 названно-

го акта, к подсудности военных судов отнесе-

ны те дела, возникающие из административ-

ных и иных публичных правоотношений, в 

которых сторонами спора являются военно-

служащий и орган военного управления или 

должностное лицо, а спорные правоотноше-

ния связаны с прохождением военной служ-

бы. 

При определении компетенции суда на 

рассмотрение конкретного административно-

го дела необходимо не только установить его 

родовую подсудность, то есть определить 

звено судебной системы, полномочное рас-

сматривать дело в качестве суда первой ин-

станции, но и выяснить, какому из однород-

ных судов одного уровня оно подсудно по 

территории. Установление территориальной 

подсудности дел, возникающих из админи-

стративных и иных публичных правоотноше-

ний, также подчиняется универсальному для 

отечественного процессуального законода-

тельства правилу, в котором в качестве стан-

дартной привязки к территории рассмотрения 

спора выступает место жительства (нахожде-

ния) административного ответчика. 

Проблемный аспект установления террито-

риальной подсудности рассматриваемой кате-

гории дел связан с ситуацией, когда место 

нахождения должностного лица не совпадает 

с территорией, на которую распространяются 

его полномочия. В таком случае законодатель 

ориентирует правоприменителя на учет не 

местонахождения административного ответ-

чика, а границ его пространственной компе-

тенции для определения территориально пол-

номочного для рассмотрения спора суда (ч. 2 

ст. 22 КАС РФ). В литературе справедливо 

обращается внимание на то, что используе-

мый в данном случае критерий территориаль-

ной подсудности является неконкретным и 

трудно определяемым на стадии возбуждения 

производства по делу, что, как следствие, со-

здает искусственные препятствия для реали-

зации принципа доступности правосу-

дия [5, с. 156]. 

Законодатель предусматривает альтерна-

тивное по территории распределение дел, 

возникающих из административных и иных 

публичных правоотношений, допуская обра-

щение заявителя в суд по месту своего жи-

тельства или нахождения (ч. 3, 3.2 ст. 24 КАС 

РФ) либо по месту нахождения территориаль-

ного органа власти, выступающего админи-

стративным ответчиком (ч. 2 ст. 24 КАС РФ), 

а по делам о признании информационных ма-

териалов экстремистскими – по месту их об-

наружения, распространения или местона-

хождению организации, осуществляющей их 

производство (ч. 3.1 ст. 24 КАС РФ), что в 

данном случае представляет собой ряд ис-

ключений из общего правила территориаль-

ной подсудности, устанавливаемых для част-

ноправовых субъектов в качестве дополни-

тельной гарантии их права на судебную защи-

ту [6, с. 164]. 

Наконец, особенностью определения тер-

риториальной подсудности рассматриваемой 

категории споров является наличие установ-

ленных законом исключений, которые, в от-

личие от рассмотренных выше альтернатив-

ных вариантов территориального распределе-

ния дел, подлежат применению не по усмот-

рению административного истца, а в силу 

прямого предписания закона, то есть носят 

императивный характер (исключительная 

подсудность). В настоящее время законода-

тель определяет семь разновидностей судеб-

ных административно-правовых споров, для 

которых территориально полномочный на их 

рассмотрение суд определяется в качестве ис-

ключения из общего правила (ст. 23 КАС РФ), 

причем установление таких исключений обу-

словлено особенностями соответствующих 

споров, требующих, как правило, оперативно-

го рассмотрения и территориальной прибли-

женности суда к месту нахождения учрежде-

ния, государственного органа или должност-

ного лица, выступающих в качестве админи-

стративных ответчиков. 

Следует отметить, что законодательный 

подход к установлению правил исключитель-

ной подсудности административно-правовых 

споров представляется наименее удачным во 

всем институте подсудности, не отличаю-

щимся ни системностью, ни последовательно-

стью. Анализ положений КАС РФ позволяет 

увидеть, что законодатель по не вполне оче-

видным причинам устанавливает специаль-

ные случаи исключительной подсудности в 

главах, посвященных особенностям рассмот-

рения отдельных разновидностей споров, 

причем либо дублирует в них положения, уже 
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имеющиеся в ст. 23 КАС РФ (например, в 

ст. 266 КАС РФ), либо формулирует в них но-

вое правило, не корреспондирующее с нор-

мами, содержащимися в Общей части КАС 

РФ (например, ч. 5 ст. 270 КАС РФ). Можно 

согласиться с тем, что закрепление в КАС РФ 

норм об исключительной подсудности от-

дельных категорий административных дел 

должно быть единообразным и осуществлять-

ся посредством формулирования указанных 

правил в одной (23-й) статье КАС РФ без 

дублирования их в главах, посвященных от-

дельным видам производств, что существенно 

облегчит правопонимание и правопримене-

ние [7, с. 77-78]. 

Завершая обзор процессуальных особенно-

стей установления подсудности дел, возника-

ющих из административных и иных публич-

ных правоотношений, следует указать и на 

отсутствие в КАС РФ упоминаний о договор-

ной подсудности, известной гражданскому и 

арбитражному процессуальному законода-

тельству. В силу публичного интереса в их 

разрешении, а также участия в них субъекта, 

наделенного властными полномочиями, такие 

дела не могут быть переданы на рассмотрение 

другого, отличного от определенного в за-

коне, суда по собственному усмотрению сто-

рон [7, с. 77]. 

В заключение представляется важным 

обобщить, что особенности установления 

подсудности дел, возникающих из админи-

стративных и иных публичных правоотноше-

ний, обусловлены их особой правовой приро-

дой, характеризующейся неравенством участ-

ников спора, наличием властного, императив-

ного начала и предопределяющей специфику 

процессуальной формы их рассмотрения. 

Указанная специфика проявляется как на 

уровне разграничения компетенции между 

судами общей юрисдикции и арбитражными 

судами, так и при определении родовой и тер-

риториальной подсудности данной категории 

дел, включая установление специальных пра-

вил и исключений, отступающих от общих 

начал процессуального регулирования. 

Проведенный анализ показал, что институт 

подсудности административно-правовых спо-

ров, в целом построенный системно и на до-

статочно высоком уровне правового регули-

рования, не лишен отдельных недостатков, 

среди которых можно выделить использова-

ние неоднородного понятийно-

категориального аппарата, недостаточную 

определенность критериев разграничения 

подсудности дел, возникающих из админи-

стративных и иных публичных правоотноше-

ний, а также дублирование правовых норм и 

не всегда последовательное их закрепление в 

тексте КАС РФ. Представляется, что даль-

нейшее развитие законодательства и судебной 

практики в данной сфере должно быть 

направлено на устранение выявленных проти-

воречий и дублирований, а также на уточне-

ние признаков, позволяющих отграничивать 

административно-правовые споры от смеж-

ных категорий дел, что в конечном счете бу-

дет способствовать повышению эффективно-

сти судебной защиты. 
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