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В настоящей книге исследуются вопросы тео­
рии и практики советского административного 
процесса. Анализируются процессуальные формы 
деятельности органов управления по разрешению 
административноправовых споров между гражда­
нами, общественными организациями с одной 
стороны и органами государственного управле­
ния — с другой, а также по применению послед­
ними мер административного принуждения. 

Подробно останавливается автор на стадиях 
административного процесса в СССР. 

Особое внимание в работг уделено защите 
прав советских граждан как участников админи­
стративного процесса, а также конкретным фор­
мам участия общественности а разрешении адми­
нистративных дел.' 

Книга рассчитана на научных работников, 
преподавателей и студентов юридических учеб­
ных заведений, практических работников админи­
стративных органов, аппарата партийно-государ­
ственного контроля, органов суда, прокуратуры 
и государственных инспекций. 



ПОНЯТИЕ И ПРИНЦИПЫ 
АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРОЦЕССА 
В СССР 

§ 1. ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ * 
АДМИНИСТРАТИВНО ПРОЦЕССУАЛЬНЫХ ОТНОШЕНИЙ 
И ПОНЯТИЕ АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРОЦЕССА 

К а п п а р а т у общенародного социалистического госу­
дарства п р е д ъ я в л я ю т с я все более высокие требования . 
«Партия ,—•подчеркивается в П р о г р а м м е К П С С , — ста­
вит з а д а ч у обеспечить строгое соблюдение социалисти­
ческой законности, искоренение всяких нарушений пра­
вопорядка , ликвидацию преступности, устранение всех 
причин, ее п о р о ж д а ю щ и х » 1 . Эта з адача д о л ж н а решать ­
ся на основе все более широкого привлечения масс к 
управлению д е л а м и общества и государства . П а р т и я 
учит, что долгом каждого советского человека является 
всемерная охрана законности и п р а в о п о р я д к а , нетерпи-

1 «Материалы XXII съезда Коммунистическом партии Советско­
го Союза», Госполитиздат, 1961, стр. 400. 
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мость к злоупотреблениям и борьба с ними. Аппарат 
общенародного государства с л у ж и т народу и ему под­
отчетен. Он призван обеспечить путем организаторской 
работы в массах развитие творческой инициативы и ак­
тивности г р а ж д а н во всех областях жизни . 

Важнейшей задачей государственных органов в на­
шей стране , в том числе органов управления , является 
охрана прав и свобод г р а ж д а н . П р о г р а м м а К П С С под­
черкивает необходимость улучшения работы советского 
государственного а п п а р а т а и усиления народного конт­
роля над его деятельностью. 

Д а л ь н е й ш е е укрепление социалистической законно­
сти в деятельности всех звеньев государственного аппа­
р а т к его должностных лиц в период развернутого 
строительства коммунизма , решительная борьба со все­
ми и всякими проявлениями б ю р о к р а т и з м а и волокиты 
требуют совершенствования и правовых норм, обеспе­
чивающих правильную и четкую работу органов управ ­
ления. Советское государство заинтересовано в таких 
правовых нормах, которые бы наиболее обеспечивали 
гарантии осуществления прав г р а ж д а н и з а щ и т у их от 
малейшего проявления беззакония к произвола со сто­
роны отдельных д о л ж н о с т н ы х лиц. Это положение отно­
сится как к проблеме создания новых, т а к и совершен­
ствования у ж е имеющихся административно-процессу­
альных норм, регулирующих разрешение администра­
тивных дел государственными органами. 

Решение такой задачи требует теоретической разра ­
ботки вопросов административного процесса, в частно^ 
сти определения его с о д е р ж а н и я , соотношения с адми­
нистративным производством, изучения особенностей и 
основных принципов советского административного про­
цесса, ра зработки вопроса о процессуальных гарантиях 
прав и обязанностей участников его. 

В советской правовой науке за последние десятиле­
тия административному процессу не уделялось доста­
точного внимания . Л и ш ь начиная с 1960 года д е л а ю т с я 
попытки раскрыть х а р а к т е р н ы е черты административно­
го процесса и соответствующих административно-про­
цессуальных н о р м 1 . 

1 См. А. Е. Л у н е в , Административная ответственность за 
правонарушения, Госюриздат, 1961, стр. 169—173, Некоторые вопро-
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П р и обсуждении рассматриваемой проблемы возни­
кает целый р я д вопросов, которые требуют своего реше­
ния и тщательного обоснования . П р е ж д е всего что по­
нимается под административным процессом? Какова 
роль административно-процессуальных норм и их соот­
ношение с нормами материального п р а в а ? К а к о в а сфе­
ра действия административно-процессуальных норм и, 
наконец, к а к а я практическая потребность в этом право­
вом институте? 

Внимание ученых-юристов к проблеме советского 
административного процесса не случайно. Усиление 
охраны субъективных прав советских г р а ж д а н , обеспе­
чение законности во всех с ф е р а х деятельности государ­
ственного а п п а р а т а требуют четкой правовой регламен­
тации основных видов и форм исполнительной и распо­
рядительной деятельности. 

Административно-процессуальные нормы, в своей 
совокупности составляющие одну из частей советского 
административного права , у с т а н а в л и в а ю т правила дея ­
тельности государственных органов по разрешению ад­
министративных дел и по применению в пределах ком-

сы .административного права в связи с его кодификацией, «Совет­
ское государство и право» 1960 г. № 12, Вопросы административно­
го процесса, «Правоведение» 1962 г. Л° 2; Г. И. П е т р о в, Сущность 
советского административного права, изд-во ЛГУ, 1959, стр. 140— 
141, О кодификации советского административного права, «Совет­
ское государство и право» 1962 г. № 5; -V П. К и р о н е в, Кодифи­
кация советского административного права, Автореферат диссерта­
ции на соискание ученой степени канд. юрид. наус, изд-во МГУ, 
1962; Ю. И. Т ю т е к и н , Б. И. С о л о в ь е в , Вопросы кодификации 
административного законодательства Молдазской ССР, «Ученые 
записки Кишиневского Государственного Университета», т. 58, 1961; 
С. Б о р о д и н , К вопросу о мерах административного воздействия, 
налагаемых народными судьями, «Советская юстиция» 1958 г., № 11, 
В. А. Р я н ж и н , Проблемы кодификации советского административ­
ного права, «Материалы межвузовской научной конференции на те­
му «Советское государство и право в период развернутого строи­
тельства коммунизма», Ленинград, 1961, О. М. Я к у б а, Вопросы 
применения административноправовых норм, содержащих санкцию, 
«Материалы межвузовской научной конференции на тему «Социали­
стическая законность, толкование и применение советских законов», 
Киев, 1961; Н. Г. С а л и щ е в а , сообщение «К вопросу об админи­
стративном процессе в СССР» на теоретической конференции юри­
дического факультета МГУ по вопросам административного права, 
Сборник материалов, Госюриздат, 1963. 
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1 петенции органа норм материального административ­
ного права . 
>• Д л я того чтобы выяснить особенности администра­
тивно-процессуальных норм, необходимо остановиться 
на предмете их регулирования и тем самым на понятии 
административного процесса. 

Термин «административный процесс» иногда пони­
м а ю т в широком и узком смысле слова . В широком 
смысле административный процесс рассматривается как 
процесс применения норм административного материаль ­
ного права или как процесс исполнительной и распоря­
дительной деятельности, а т а к ж е как осуществление 
органами управления предоставленной им компетенции. 
В узком смысле слова административный процесс — это 
установленная законом деятельность уполномоченных 
государственных органов по разрешению определенных 
категорий административных дел . 

П р о ф . I". П. Петров пишет: «Административный про­
цесс в широком смысле — это процесс исполнительной 
и распорядительной деятельности органов государствен­
ного управления . Административный процесс в узком 
смысле — это процесс деятельности органов государст­
венного управления по рассмотрению индивидуальных 
дел , относящихся к их компетенции» 1 . 

При обсуждении проблем административного про­
цесса Ученым советом Института государства и права 
А Н С С С Р в 1962 году проф. А. Е. Л у н е в подчеркнул, 
что под административным процессом следует понимать 
порядок деятельности всех органов государственного 
управления по осуществлению их компетенции, порядок 
разрешения всех дел , возникающих в процессе управле­
ния, применение норм материального административного 
права . Р я д других участников дискуссии (доктор юрпд. 
наук Ц. А. Ямпольская , канд. юрид. наук В. И. Попова ) 
т а к ж е рассматривали административный процесс к а к 
порядок деятельности органов управления по разреше­
нию всех индивидуальных дел на основе правильного 
применения норм материального административного 
права органами государства 2 . В частности, Ц. А. Ямполь-

1 Г. И. П е т р о в , О кодификации советского административного 
права, «Советское государство и право» 1962 г. № 5, стр. 30. 

2 См. «Советское государство и право» 1963 г. лв 1, стр. 131. 



екая правильно у к а з а л а на с в я з ь этого института с об­
щей проблемой применения норм права государствен­
ными органами и их должностными л и ц а м и , что обус­
л о в л и в а е т необходимость в специальном порядке при­
менения правовых норм в целях точного соблюдения 
режима законности. 

В. И. Попова , ссылаясь на в ы с к а з ы в а н и е К. М а р к с а 
о том, что процесс есть форма жизни з а к о н а , подчерк­
нула, что в отличие от норм материального админист­
ративного права , регулирующих с о д е р ж а н и е исполни­
тельной и распорядительной деятельности органов госу­
дарства , нормы административного процессуального пра­
ва з а к р е п л я ю т процессуальные формы, специальные 
методы осуществления этой деятельности. 

В напечатанной еще до дискуссии статье «Вопро­
сы административного процесса» проф. А. Е. Л у н е в .. 
пишет: «Необходимым условием укрепления законности 
и искоренения б ю р о к р а т и з м а и волокиты в работе аппа­
рата государственного у п р а в л е н и я является четкое пра­
вовое регламентирование административного производ­
ства: коллегиальное решение дел там , где это положено 
по закону; принятие правовых актов в порядке , опреде­
ляемом законом; разрешение споров, возникающих в 
сфере государственного управления в порядке и в сро­
ки, предписанные правом; привлечение к администра­
тивной ответственности с соблюдением всех условий, 
гарантирующих законность наложения взыскания , и т. д. 
Весь этот широкий крут вопросов, имеющих в а ж н о е 
значение в дальнейшем улучшении работы органов го­
сударственного управления , входит в понятие админист­
ративного процесса» 1 . 

С нашей точки зрения административный процесс 
следует р а с с м а т р и в а т ь как особый случай применения 
норм материального административного права , а т а к ж е 
некоторых других отраслей права: г р а ж д а н с к о г о , зе­
мельного, трудового . Остановимся более подробно на 
этом вопросе. Начнем с- того бесспорного, не опровер­
гаемого никем из юристов положения , что всякое при­
менение норм п р а в а государственными органами и их 
должностными л и ц а м и требует определенной упорядо­
ченности. 

1 «Правоведение» 1962 г. № 2, стр. 43. 
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Анализ нормативных актов, определяющих право­
вое положение органов государственного управления , 
позволяет сделать вывод, что в большинстве этих актов 
содержатся нормы, которые не только регламентируют 
компетенцию данного органа , но и определяют п о р я ­
д о к реализации компетенции. Такие нормы характери­
зуют административное производство. 

В актах , ус т а на вливающих права г р а ж д а н , н а р я д у с 
определением конкретного с о д е р ж а н и я этих прав име­
ются нормы, п р е д у с м а т р и в а ю щ и е порядок их реализа ­
ции гражданином и порядок деятельности органа госу­
д а р с т в а , Обязанного обеспечить р е а л и з а ц и ю соответст­
вующего права (например , порядок назначения пенсии, 
порядок приема в высшие учебные заведения , порядок 
отвода г р а ж д а н а м земельных участков, порядок распре­
деления жилой площади в городах и т. д . ) . 

Р е а л и з а ц и я норм права аппаратом управления осу­
ществляется как в форме издания юридических актов , 
так и в иных правовых и организационных формах (под­
готовка юридических документов , обследование , про­
верка исполнения, обобщение опыта работы, составле­
ние научно-методических руководств , д а ч а рекоменда­
ций) . В данном случае имеет место определенный по­
р я д о к осуществления органами государственного управ­
ления возложенных на них прав и обязанностей при 
разрешении конкретных индивидуальных дел, т. е. 

а д м и н и с т р а т и в н о е п р о и з в о д с т в о . 
Административное производство охватывает все сто­

роны деятельности а п п а р а т а , начиная от подготовки и 
издания актов управления и з а к а н ч и в а я материально-
техническими действиями (например , делопроизводст­
в о ) , и опосредствует применение норм административно­
го права и норм некоторых других отраслей права . 
В этом смысле процесс применения норм материально­
го п р а в а действительно является формой жизни закона . 

Административное производство охватывает широкий 
круг общественных отношений в области государствен­
ного управления и по своему с о д е р ж а н и ю может быть 
подразделено на несколько видов; отличающихся один 
от другого своими особенностями. 

1. Производство , связанное с осуществлением задач 
внутренней организации аппарата управления (оформ-
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ление на государственную с л у ж б у , порядок и органи­
зационные ф о р м ы работы а п п а р а т а , порядок принятия 
решений и их оформление , п о р я д о к составления и про­
хождения документации, порядок составления отчетов, 
проведения проверок исполнения и т. д . ) . 

2. Производство , опосредствующее взаимоотношения 
данного государственного органа с другими государст­
венными органами, учреждениями и предприятиями, не 
входящими в его систему (порядок направления доку­
ментов, рассмотрения их, принятия решений, порядок 
согласования тех или иных документов и актов и т. д . ) . 

3. Производство по д е л а м , связанным с отношения­
ми м е ж д у г р а ж д а н а м и или общественными организаци­
ями и исполнительно-распорядительными органами 
(производство по заявлениям г р а ж д а н о назначении 
пенсии, о предоставлении ж и л о й площади , о приеме в 
>чебные заведения , об оказании медицинской помощи 
и др. ; производство по д е л а м об изобретениях и откры­
тиях, производство по делам об опеке и попечительстве, 
производство по д е л а м об отводе земель , производство 
по налоговым д е л а м , производство в нотариате и д р . ) . 

Все виды административного производства в той или 
иной степени подвергаются правовому регулированию. 
Это регулирование осуществляется при помощи орга­
низационных норм, составляющих определенную груп­
пу норм материального административного права , Нор­
мы, у с т а н а в л и в а ю щ и е структуру а п п а р а т а и еоотноше-. 
ние его звеньев, порядок деятельности коллегий, поря­
док издания актов управления и составления юридиче­
ских документов , организацию и порядок осуществле­
ния контроля , регулируют тем самым административ­
ное производство 1 . 

Среди правовых норм, отвечающих на вопрос, к а к 
надо сделать , а не ч т о надо сделать , т. е. норм, кото* 

1 К таким нормам относятся, например, нормы Инструкции о 
порядке инспектирования предприятий промышленности, торговли 
и общественного питания, утвержденной Главным управлением Го­
сударственной инспекции по качеству товаров и торговле по РСФСР 
28 декабря 1959 г., М., 1960; нормы утвержденных Советом Мини-: 
стров РСФСР 6 апреля ,1961 с. Типовых положений о службе по 
технике безопасности совнархоза, отраслевого управления совнар­
хоза, предприятия (стройки) совнархоза (СП РСФСР 1961 г. Ле 9, 
ст. 37). 
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рые определяют стадии применения или исполнения 
соответствующего правила , можно выделить две группы: 

1) нормы, регулирующие производство по вопросам 
внутренней деятельности самого а п п а р а т а и его орга­
низации (например , нормы, у с т а н а в л и в а ю щ и е порядок 
работы коллегии, с л у ж е б н ы е инструкции или правила 
работы внутренних подразделений а п п а р а т а ) ; 

2) нормы, регулирующие производство в отношениях 
м е ж д у государственными органами и общественными 
организациями или г р а ж д а н а м и (например , нормы, 
у с т а н а в л и в а ю щ и е порядок рассмотрения ходатайств об­
щественных организаций , приема посетителей, рассмот­
рения заявлений г р а ж д а н и т. д . ) . 

В советском административном праве немало таких 
норм. Так, в у к а з а х Президиумов Верховных Советов 
союзных республик, предусматривающих издание мест­
ными Советами решений с административными санк­
циями, установлен порядок принятия этих решений (до­
ведение проекта д о сведения широкой общественности, 
порядок его опубликования и вступления в с и л у ) . В По­
л о ж е н и я х об отводе з е м е л ь определен порядок этого 
отвода, в том числе приводится перечень необходимых 
документов , у к а з а н ы стадии их прохождения и порядок 
принятия решения по делу . 

Н а з н а ч е н и е и перемещение должностных лиц, про­
хождение государственной с л у ж б ы , применение мер по­
ощрения, а т а к ж е мер государственного принуждения — 
все это требует детального правового регулирования . 

Д е т а л ь н о регламентируется нормами права и поря­
док рассмотрения и р а з р е ш е н и я тех индивидуальных 
дел, которые возникают в связи с о б р а щ е н и я м и граж­
дан в государственные о р г а н ы 1 . 

Но было бы неправильным называть вес эти нормы 
административно-процессуальными и у т в е р ж д а т ь , что 
процесс исполнительной и распорядительной деятельно­
сти и есть административный процесс. Чтобы раскрыть 

1 Например, в Положении о порядке принятия на учет граж­
дан, нуждающихся в жилой площади, в г. Москве устанавливается 
не только система и компетенция органов, осуществляющих учет и 
распределение жилой площади, но и порядок принятия граждан на 
учет, порядок предоставления необходимых документов (см. «Бюл­
летень исполнительного комитета Московского городского Совета 
депутатов трудящихся» 1901 г. № 16). 
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сущность административного процесса , определить по­
нятие «административный процесс», необходимо выяс­
нить, какие общественные отношения возникают при 
осуществлении этого процесса и каковы особенности 
правовых норм, регулирующих процессуальные отно­
шения. 

Н а наш взгляд , административный процесс пред­
ставляет собой особый вид исполнительной и распоря­
дительной деятельности, связанной непосредственно с 
возможностью реализации в принудительном порядке 
соответствующих административноправовых актов , оп­
ределяющих права и обязанности участников мате^] 
риального административного отношения. При этом 
следует заметить , что в сфере исполнительной и распо­
рядительной деятельности споры м е ж д у сторонами ад­
министративноправовых отношений составляют незна­
чительное число всех дел, р а з р е ш а е м ы х аппаратом 
управления . 

Возникает вопрос о том, где ж е сфера действия 
административного процесса. М о ж н о ли у т в е р ж д а т ь , 
что административный процесс — это деятельность по 
разрешению всех индивидуальных дел в области госу­
дарственного управления? Или административный про­
ц е с с — это рассмотрение государственными органами 
споров, возникающих при разрешении индивидуальных 
дел , а т а к ж е применение мер принуждения? М ы скло­
няемся ко второму мнению и тем самым даем ограни­
чительное толкование понятию «административный 
процесс». Такое понимание административного процес­
са аналогично с о д е р ж а н и ю понятий « г р а ж д а н с к и й 
процесс» и «уголовный процесс». 

Процессуалисты (и цивилисты, и криминалисты) 
подчеркивают, что процесс есть способ, порядок реали­
зации требований норм материального права . П р о ф . 
Л. Ф. К л е й н м а н пишет: «Деятельность советского суда 
по р а з б и р а т е л ь с т в у и разрешению г р а ж д а н с к и х дел при 
участии сторон называется г р а ж д а н с к и м процессом» 1 . 
П р о ф . К. С. Юдельсон подчеркивает , что советский 
г р а ж д а н с к и й процесс есть деятельность судебных орга­
нов по разрешению споров и других дел , з а т р а г и в а ю -

1 А, Ф. К л е й н м а н, Советский гражданский процесс, Госюриз-
дат, 1954, стр. 7. 



т и х правя и интересы г р а ж д а н , происходящая в точно 
определенном гражданским процессуальным правом по­
р я д к е 1 . Уголовный процесс является единственной фор­
мой жизни уголовного закона . Применение судом мер 
уголовного н а к а з а н и я в о з м о ж н о л и ш ь в определенной 
процессуальной форме , когда государственный орган 
(суд) решает вопрос о применении мер уголовного нака­
зания к лицу, признанному судом виновным в соверше­
нии преступления. Таким образом , процесс, и г р а ж д а н ­
ский, и уголовный, является способом обеспечения обя­
зательности норм .материального Права И применения 
государственного воздействия (принуждения) по отно­
шению к л и ц а м , н а р у ш а ю щ и м правовые нормы. 

Г р а ж д а н с к и й процесс невозможен, если нет спора 
м е ж д у сторонами материального правоотношения. Точ­
но так ж е , если нет спора м е ж д у сторонами админист­
ративного правоотношения или если не решается воп­
рос о применении принуждения , нет п административ­
ного процесса, нормы административно-процессуально­
го права не применяются . 

Сторонником широкой трактовки понятия админист­
ративного процесса является и каид. юрид. наук 
В. М. Манохин. Относя нормы, регулирующие процесс 
формирована органов государственного управления , к 
административно-процессуальным нормам, входящим в 
административное процессуальное право 2 , он совершает 
ошибку. Углубляя допущенную ошибку, В. М. Ма­
нохин пишет: «В отличие от г р а ж д а н с к о - и уго­
ловно-процессуальных правил, которые сведены в спе­
циальные кодексы, процессуальные нормы, р е г у л и ­
р у ю щ и е п о р я д о к ф о р м и р о в а н и я о р г а н о в 
г о с у д а р с т в е н н о г о у п р а в л е н и я ( р а з р я д к а на­
ша.— Н. Г.), очень часто объединены с нормами мате­
риального права и нередко находятся с ними не только 
в одном правовом акте , но д а ж е в статье одного и того 
ж е а к т а » 3 . %ХШ$9.& {-Ш Щ,{ 

Таким образом, В. М. Манохин отождествляет орга-

1 См. К. С. Ю д е л ь с о н , Советский гражданский процесс, 
Госюриздаг, 1966, стр. 7. 

2 См. В. М. М а н о х и н , Органы советского государственного 
управления, ИЗД-ВО Саратовского государственного университета, 
1962, стр. 10—11. 

• Т а м ж е , стр. 39—40. . 
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мизационные нормы, относящиеся к материальному 
административному праву, с н о р м а м и административно-
процессуальными, в то время к а к последние могут при­
меняться л и ш ь в случаях р а з р е ш е н и я индивидуальных 
административных дел, когда налицо спор м е ж д у сто­
ронами административноправового отношения л и б о 
нарушение соответствующей нормы административного 
права , требующее принудительного вмешательства соот­
ветствующего государственного органа . Тем более стран­
но проводить аналогию м е ж д у организационными нор­
мами административного права и нормами соответст­
венно г р а ж д а н с к о - и уголовно-процессуальных кодексов. 
Если уместна т а к а я аналогия при характеристике норм, 
регламентирующих порядок формирования органов го­
сударственного управления , то тогда ее нужно прово­
дить применительно к нормам, регламентирующим 
судоустройство. Действительно , в известной мере можно 
сопоставлять административное устройство и судоуст­
ройство. И в том и в другом случаях применяются орга­
низационные нормы, но эти нормы относятся к соответ­
ствующей отрасли материального права (государствен­
ного, административного и т. д . ) . 

Таким образом , следует р а з л и ч а т ь а д м и н и с т р а ­
т и в н о е п р о и з в о д с т в о как процесс применения 
административноправовых норм, как процесс деятель­
ности исполнительных и распорядительных органов и 
а д м и н и с т р а т и в н ы й п р о ц е с с как деятель­
ность по р а з р е ш е н и ю споров, возникающих м е ж д у сто­
ронами административноправовых отношений, а т а к ж е 
по применению мер административного принуждения . 
В первом случае мы имеем дело с порядком р а з р е ш е ­
ния индивидуальных дел в р а м к а х внутриорганизацион-
ной деятельности а п п а р а т а управления , с выутриорга-
ннзационнымн отношениями. Во втором случае высту­
пает как бы внешняя функция соответствующего орга­
на, когда вышестоящий орган , его должностное лицо 
либо специально д л я этого образованный орган (комис­
сия, инспекция) р а з р е ш а е т в принудительном порядке 
спор, возникший в административноправовых отноше­
ниях, либо осуществляет применение установленных за­
коном мер государственного принуждения . З д е с ь нали­
цо административная юрисдикция, которую вправе 
осуществлять соответствующий государственный орган. 

П 



Характерным при разрешений таких споров является 
то, что эти споры не вытекают из внутриорганнзацион-
ных отношений, а выходят за рамки служебной подчи­
ненности, т. е. возникают м е ж д у л и ц а м и , не подчи­
ненными друг другу . П р и этом в а ж н о , чтобы государ­
ственный орган правильно , на законных основани­
ях осуществлял вверенную ему юрисдикционную фун--
К Ц И Ю . ) 

К области административной юрисдикции органов 
управления относится, к а к у ж е говорилось, т а к ж е при­
менение мер административного воздействия, когда 
уполномоченный па то орган применяет норму матери­
ального права , п р е д у с м а т р и в а ю щ у ю меру государствен­
ного принуждения . И здесь возникшие административ-
ноправовые отношения т а к ж е выходят за рамки внутри-
организационной деятельности а п п а р а т а , так к а к непо­
средственно з а т р а г и в а ю т интересы других, не подчинен­
ных этому а п п а р а т у лиц. 

Почему ж е мы объединяем в административном про­
цессе деятельность государственных органов по разре ­
шению споров м е ж д у сторонами административноправо-
вого отношения и по применению в административном 
порядке государственного принуждения? Н е является ли 
такое объединение случайным? Д у м а е т с я , что нет. И в 
том и в другом случае дело сводится к нарушению (дей­
ствительному или предполагаемому) одной стороной 
административноправового отношения прав другой сто­
роны либо к невыполнению возложенной на лицо обя­
занности. 

Когда речь идет о стороне спора либо о лице , под­
вергаемом административному принуждению, не подчи­
ненных органу, осуществляющему административную 
юрисдикцию, д л я разрешения таких административных 
дел необходим специально установленный порядок и 
административный процесс как особая деятельность го­
сударственного органа , урегулированная правовыми 
нормами. 

Особое значение имеет четкая регламентация адми­
нистративного процесса т а м , где решается спор м е ж д у 
органом государственного управления и г р а ж д а н и н о м 
либо м е ж д у органом государственного управления и об­
щественной организацией . Компетентный орган д о л ж е н 
вынести на основании и во исполнение закона или иного 
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нормативного акта решение, с о б л ю д а я права и законные 
интересы участников административного дела . В а ж н о , 
чтобы были соблюдены все гарантии правильного и 
объективного разрешения дела , а сторонам предостав­
лены необходимые процессуальные права . 

Значение процессуальных норм именно в этой обла­
сти не приходится обосновывать . Кроме того, нужно 
учитывать , что применение установленных законом мер 
административного принуждения (административные 
д е л а ) превышает количество дел , рассматриваемых су­
д а м и в порядке г р а ж д а н с к о г о судопроизводства , и тем 
более количество уголовных дел . Одно это позволяет 
сделать вывод о необходимости строжайшего соблюде­
ния законности и охраны прав г р а ж д а н от какого бы 
то ни было административного произвола . В области 
применения административного принуждения з а щ и т а и 
охрана субъективных прав г р а ж д а н имеет особое зна­
чение. 

Сказанное выше дает основания д л я объединения 
рассмотренных видов процессуальных отношений в еди­
ном административном процессе. 

Такое объединение, однако , не означает , что мы 
исходим из предположения , будто бы следствием раз­
решения к а ж д о г о административноправового спора 
является административное принуждение . К а к известно, 
большое количество административных споров разре­
шается в добровольном порядке . С другой стороны, 
нельзя н а з в а т ь административноиравовым спором отно­
шения , возникающие в связи с фактом совершения адми­
нистративного проступка. З д е с ь нет спора м е ж д у орга­
ном государства и лицом, совершившим административ­
ный деликт, который, как этого требует закон, д о л ж е н 
получить соответствующую оценку со стороны компе­
тентных государственных органов. И в случае разреше­
ния спора , и в случае применения меры администра­
тивного воздействия имеются как бы в н е ш н и е для 
органа управления административноправовые отноше­
ния, при которых применению нормы права предше­
ствует установление ф а к т а нарушения этой нормы 
лицом или органом, не состоящим в отношениях слу­
жебной подчиненности с другой стороной правоотно­
шения. 
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Таким образом мы можем определить администра­
тивный процесс как регламентированную законом дея­
тельность по разрешению споров, возникающих между 
сторонами административного правоотношения, не нахо­
дящимися между собой в отношениях служебного под­
чинения, а также по применению мер административного 
принуждения. 

Справедливости ради следует отметить, что в выступ­
лении на теоретической конференции административи-
стов, состоявшейся на юридическом факультете М Г У в 
1962 году, автор данной работы п р и д е р ж и в а л а с ь расши­
рительного толкования понятия «административный про­
цесс» и р а с с м а т р и в а л а его как порядок разрешения 
всех индивидуальных дел в области исполнительной и 
распорядительной деятельности, р а з л и ч а я отдельные 
стадии административного производства 1 . 

Более тщательный а н а л и з правовых норм, а т а к ж е 
теоретических положений, касающихся проблемы при­
менения правовых норм, изучение практики работы 
государственных органов убедили нас в том, что адми­
нистративный процесс более правильно трактовать в 
узком, собственном смысле слова. 

Расширительное толкование административного про­
цесса не является , с нашей точки зрения, плодотвор­
ным, так как при этом организационная деятельность 
аппарата (административное устройство) по суще­
ству подменяется административным процессом, что 
может привести к отождествлению двух различных 
явлений. 

Н е л ь з я все внутриорганизационные отношения в 
а п п а р а т е управления сводить к административному про­
цессу. В этой связи уместно вспомнить концепцию поль­
ского адмннистративиста Е ж и Старосьцяка об общест­
венно-организационной деятельности как одной из пра­
вовых форм административной деятельности а п п а р а т а 
управления в социалистическом государстве . Е. Ста-
росьцяк пишет: «Широта и многосторонность админист­
ративной деятельности в рассматриваемой форме делает 

1 См. «Вопросы административного права на современном эта­
пе», Госюрнздат, 1963, стр. 134 - 140. 
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невозможным установление единой «процедуры» ее при­
менения. Д а в большинстве случаев и нет необходимости 
в такого рода процедурных п р а в и л а х » 1 . 

К этому можно добавить , что и многие другие 
формы внутриорганизационной деятельности а п п а р а т а 
не н у ж д а ю т с я в подробном правовом регулировании, 
так как основаны на э л е м е н т а х самостоятельности 
государственного органа в выборе форм, путей и средств 
реализации установленной д л я этого органа компе­
тенции. 

С а м о административное устройство (правовые фор­
мы внутренней организации деятельности а п п а р а т а ) 
предусматривает порядок осуществления органами их 
компетенции (например , порядок принятия решений в 
виде нормативных и административных актов, порядок 
наложения дисциплинарных взысканий на подчиненных 
работников, порядок применения мер поощрения И Т . д . ) . 
Но ведь это не административный процесс, а та орга­
низационная ф о р м а , без которой вообще немыслима вся 
исполнительная и распорядительная деятельность (адми­
нистративное производство) . 

Точно так ж е нельзя назвать г р а ж д а н с к и м процес­
сом применение норм г р а ж д а н с к о г о права хозяйствен­
ными органами, предприятиями и т. д., хотя существует 
определенный порядок выполнения г р а ж д а н с к о п р а в о -
вых договоров и иных сделок, установлен т а к ж е поря­
док организации договорных связен и реализации норм 
г р а ж д а н с к о г о права . 

В этой связи представляется интересным положение , , 
высказанное проф. С. С. Алексеевым, о том, что процес­
суальные нормы имеют своей целью регулирование об­
щественных отношений, с к л а д ы в а ю щ и х с я при иринуди- . 
тельном осуществлении п р а в и обязанностей , установ­
ленных нормами материального н р а в а 2 . Это еще раз 
убеждает нас в том, что административный процесс сле­
дует р а с с м а т р и в а т ь к а к особый вид исполнительной и 
распорядительной деятельности. 

' Е ж и С т а р о с ь ц я к , Правовое Лорку административной 
деятельности, Госюриздат, 1959, стр. 

2 См. С. С. А л е к с е е в , О.бщиеЛвфетиМЩД^ проблемы совет­
ского права, Госюриздат, 1961, с т д ^ З б . 
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§ 2. АДМИНИСТРАТИВНО-ПРОЦЕССУАЛЬНОЕ 
ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО И ТЕОРИИ 
АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРОЦЕССА В ЗАРУБЕЖНЫХ 
СОЦИАЛИСТИЧЕСКИХ СТРАНАХ 

З а к о н о д а т е л ь с т в о по вопросам административного 
процесса получило большое развитие в ряде социали­
стических стран. Н е м а л о работ, посвященных теории и 
практике административного процесса , имеется в Поль ­
ской Народной Республике , в Чехословацкой Социали­
стической Республике , в Народных Р е с п у б л и к а х Венг­
рии и Б о л г а р и и . Этому во многом способствовало при­
нятие в них административно-процессуальных кодексов 
и актов об административном производстве. Решение 
практических з а д а ч потребовало значительной мобили­
зации сил ученых-административистов по обоснованию 
теоретических основ административного процесса и про­
изводства . 

Р а с с м о т р и м отдельные положения , имеющиеся в юри­
дической литературе стран народной демократии , а так­
ж е в нормативных актах. 

В 1955 году в Чехословакии было р а з р а б о т а н о и при­
нято П о л о ж е н и е о чехословацком административном 
производстве . Д о к т о р Иосиф Туречек, д а в подробный 
комментарий этого П о л о ж е н и я 1 , подчеркивает опреде­
л я е м у ю законом цель административного производства : 
а ) д а т ь возможность самого совершенного выполнения 
задач государственного управления , б) содействовать 
охране общих интересов и прав и законных интересов 
трудящихся и социалистических организаций; в) помо­
гать укреплению социалистической законности и госу­
дарственной дисциплины, г) воспитывать к привычке 
сознательно с о б л ю д а т ь дисциплину. 

Особенностью этого нормативного акта явилось то, 
что он охватывает не только административный процесс, 
ко и административное производство в целом. О д н а к о 
Иосиф Туречек отмечает, что общее административное 
производство не следует отождествлять с порядком ра­
боты вообще 2 , и тем самым признает , что понятие 
«административное производство» не может быть приме-

1 См. «Бюллетень Чехословацкого права» 1955 г. Л? 4, 
я См. т а м / 01 е, ^сгр.^257 .' (5). 
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немо ко всему процессу деятельности органов государст­
венного управления . В качестве объекта производства 
здесь выступает «административное дело», под которым 
понимается индивидуальное д е л о , п о д л е ж а щ е е рассмот­
рению в компетентном государственном органе. П р а к т и ­
чески речь идет о порядке рассмотрения заявлений 
г р а ж д а н и должностных лиц государственных органов и 
общественных организаций, о порядке вынесения реше­
ния по конкретному индивидуальному делу, о порядке 
пересмотра решения и т. п. 

Эта часть административного производства не явля ­
ется административным процессом в собственном смыс­
ле слова, и отнесение норм, регулирующих его, к адми­
нистративно-процессуальным, с нашей точки зрения, не 
бесспорно. В полной мере к ним следовало бы отнести 
нормы, регулирующие производство по о б ж а л о в а н и ю , а 
т а к ж е нормы, с о д е р ж а щ и е с я в специальной части, име­
нуемой «Производство по принудительному исполне­
нию». 

Наиболее ясное представление об объеме админист­
ративного производства и х а р а к т е р е р а з р е ш а е м ы х в 
р а м к а х этого производства дел дает объяснительная за­
писка к П о л о ж е н и ю , составленная Министерством юсти­
ции Ч С Р . В этой записке говорится, что р а с с м а т р и в а е ­
мое производство определит порядок издания (конст­
рукции) актов у п р а в л е н и я , «которые касаются правоот­
ношений участников производства , стоящих вне а п п а р а ­
та органов , осуществляющих производство, как прави­
л о — отдельных г р а ж д а н или ж е иных объектов, не 
я в л я ю щ и х с я составной частью государственного аппа­
рата (предприятия , о р г а н и з а ц и и ) » 1 . В частности, указы­
вается , что орган у п р а в л е н и я является участником адми­
нистративного производства при установлении или пре­
кращении трудового отношения, вытекающего из трудо­
вого договора . Административное производство здесь 
связывается с реализацией норм не т о л ь к о администра­
тивного права , но и иных отраслей права . 

В качестве главной з а д а ч и административного про­
изводства П о л о ж е н и е 1955 года р а с с м а т р и в а е т обеспе­
чение прав и законных интересов г р а ж д а н , обеспечение 

1 «Бюллетень Чехословацкого права» 1955 г. Д° 4, стр. 281 
(29), 284 (32). 
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законности и государственной дисциплины. «Функция 
административного производства , с о с т о я щ а я в том, что 
при его посредстве осуществляется выполнение предпи­
саний материального права , означает , что им обеспечи­
вается не только то, чтобы г р а ж д а н е выполняли свои 
обязанности в отношении общества , но и то, чтобы в нем 
одновременно обеспечивалась и охрана прав и законных 
интересов г р а ж д а н . Поэтому именно органы государст­
венного управления обязаны поступать в этом произ­
водстве и по собственной инициативе всегда так , чтобы 
установить объективную истину и чтобы общие интересы 
и законные интересы г р а ж д а н были охраняемы, как 
интересы однородные» 1 . Н о р м ы П о л о ж е н и я о т р а ж а ю т 
в известной мере и основные принципы управления в со­
циалистическом государстве: участие масс трудящихся 
в государственном управлении, демократический цент­
рализм и социалистическую законность . 

Новый нормативный акт Ч С Р , регулирующий адми­
нистративное производство , - - Правительственное распо­
ряжение об административном производстве от 24 июня 
1960 г . — и с х о д и т из основных положений вышеназван­
ного акта 1955 года и определяет порядок рассмотрения 
и разрешения индивидуальных дел , одной из сторон в 
которых является орган государственного управления 
(прежде всего национальный комитет ) . В большей сте­
пени здесь подчеркнуто, что этим актом регулируется 
производство, в котором принимается решение о пра­
вах, законных интересах или обязанностях г р а ж д а н (или 
их о р г а н и з а ц и й ) 2 . Таким образом, и второй из рассмот­
ренных нами актов исходит из понятия административ­
ного производства как порядка рассмотрения индивиду­
альных дел и принятия решений, касающихся прав , обя­
занностей и законных интересов г р а ж д а н или организа ­
ций, не подчиненных органу управления , ведущему про­
изводство. 

К а к из содержания нормативных актов , так и из тол­
кования их учеными можно сделать вывод, что термины 
«административное производство» и «административный 

1 «Бюллетень Чехословацкого права» 1955 г. № 4, стр. 282 (30). 
2 См. К а р е л С в о б о д а , Административное производство в 

национальных комитетах, «Бюллетень Чехословацкого права» 1960 г. 
№ 3—4, стр. 314. 
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процесс» понимаются как тождественные и все нормы, 
регулирующие производство в а п п а р а т е управления , 
отнесены к административно-процессуальным. Д а л е е , 
практика и з аконодательство исходят из определения 
административного производства , как установленного 
нормами права порядка р а з р е ш е н и я всех индивидуаль­
ных дел , в которых одним из участников правоотноше­
ния является субъект, не подчиненный данному органу 
у п р а в л е н и я 1 . И з а к о н о д а т е л ь и практика рассматрива ­
ют «соблюдение процессуальных предписаний, а таким 
образом и предписании об административном произ­
водстве» к а к одну из в а ж н ы х правовых гарантий обес­
печения законности. 

Соответствующие законодательные акты Венгерской 
Народной Республики т а к ж е исходят из понятия адми­
нистративного производства как порядка разрешения 
индивидуальных дел во взаимоотношениях м е ж д у госу­
дарственными органами и г р а ж д а н а м и . 

Д о к т о р Ференц ТОДДИ, х а р а к т е р и з у я закон «Об об­
щих постановлениях административного процесса» 
(1957 г . ) , р а с с м а т р и в а е т этот акт как «эффективное 
средство д л я упорядочения взаимоотношений трудящих­
ся и органов государственного управления» и подчерки­
вает, что государство тем с а м ы м «дает законные гаран­
тии того, что вопросы о правах и обязанностях г р а ж д а н 
решаются органами государственного управления только 
на основе правовых норм и в установленном законом 
процессуальном порядке» 2 . Ференц Толди неразрывно 
с в я з ы в а е т материальное и процессуальное право , утвер­
ж д а я , что «материальное право только посредством по­
рядка производства превращается в фактор , формирую­
щий жизненные отношения» 3 . 

Административный процесс Ференц Толди опреде­
ляет как «деятельность административных органов , а 
т а к ж е сторон и иных лиц (свидетелей, экспертов и т . д . ) , 
выступающих в производстве , и взаимоотношение их 

' См. К. С в о б о д а , Основные вопросы административного про­
изводства (на примере Чехословакии), Автореферат на соискание 
ученой степени канд. юр ид. наук, М., 1960, стр. 8. 

2 «Обзор Венгерского права» 1958 г. Л» 1, стр. 9. 
3 Т а м ж е . 
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деятельности в процессе создания и исполнения конкрет­
ного административного а к т а » 1 . 

В качестве одного из необходимых элементов адми­
нистративного процесса подчеркивается индивидуаль­
ность р а з р е ш а е м о г о дела . П р и этом отмечается , что 
процессуальный порядок (т. е. действие данного з а к о н а ) 
не распространяется на издание нормативных актов , а 
т а к ж е на административные дела , в которых орган дей­
ствует в р а м к а х подчинения. 

Следует обратить внимание на то , что наряду с адми­
нистративно-процессуальными отношениями Ференц 
Толдп не исключает существования «отношений органи­
зационных, внутреннего порядка и д е л о п р о и з в о д с т в а » 2 

и тем самым существенно исправляет высказанное им 
ранее положение о соотношении материальных и про­
цессуальных мер. 

Таким образом , з а к о н о д а т е л ь н а я практика и научная 
доктрина административного процесса в Венгерской 
Народной Республике р а с с м а т р и в а ю т процесс, во-нер-
ьых, как д е я т е л ь н о с т ь уполномоченных государст­
венных органов по разрешению конкретных админист­
ративных дел , участниками которых являются г р а ж д а ­
не, и, во-вторых, как установленный государством п о ­
р я д о к по разрешению этих дел . Следует т а к ж е отме­
тить, что отсутствие четкого разделения административ­
ного процесса и производства , естественно, отразилось 
на содержании и структуре названного закона 1957 го­
да , а т а к ж е на толковании отдельными учеными основ­
ных его положений. Ференц Толди подчеркивает , что, 
определяя основные вопросы административного произ­
водства , з акон не претендует на то, чтобы урегулиро­
вать «все административные процессы». 

К а з а л о с ь бы, что административный процесс в таком 
его понимании является частью административного про­
изводства . Однако , п р о д о л ж а я свою мысль, Ференц Тол­
ди р а с с м а т р и в а е т административный процесс как нечто 
целое, подразделяющееся на «особые производства» 3 . 

Все это позволяет сделать вывод, что в данном слу­
чае понятия «административный процесс» и «админист-

1 «Обзор Венгерского права» 1958 г. № 1, стр. 12. 
2 Т а м ж е , стр. 13. 
3 См. т а м ж е . 
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ративное производство» употребляются к а к тождествен­
ные. Поэтому все административное производство регу­
лируется административно-процессуальными нормами, 
с о с т а в л я ю щ и м и в совокупности административно-про­
цессуальное право . 

Аналогичные теоретические позиции з а н и м а ю т соста­
вители Административно-процессуального кодекса Поль­
ской Н а р о д н о й Республики 1 . И з содержания этого акта 
можно сделать вывод: кодекс регулирует администра­
тивное производство по индивидуальным д е л а м в обла­
сти государственного управления (ст. 1), включая раз ­
решение ж а л о б г р а ж д а н , однако совершенно не затра ­
гивает порядка применения мер принуждения , так к а к 
он установлен уголовно-административным процессу­
альным законодательством. 

Н у ж н о отметить, что правила , закрепленные Адми­
нистративно-процессуальным кодексом П Н Р , не распро­
страняются на производство в органах государственного 
хозяйственного а р б и т р а ж а , на производство уголовно-
административное и уголовно-финансовое , на производ­
ство в комиссиях по трудовым спорам, по вопросам со­
циального страхования и пенсий, на дисциплинарное , 
налоговое, на производство в органах военного управле­
ния, в патентном управлении , в дипломатических и кон­
сульских представительствах и на производство по неко­
торым другим д е л а м (ст. 194 К о д е к с а ) . Все это лишний 
раз свидетельствует о том, что Кодекс является д а л е к о 
не всеобъемлющим и его нормы не могут быть признаны 
универсальными. В законодательстве Польской Н а р о д ­
ной Республики т а к ж е не проводится по существу отли­
чия административного производства и административ­
ного процесса. Ф о р м у л а ст. 1 Кодекса — «Администра­
тивно-процессуальный кодекс регулирует производст­
во»,— а затем подробное перечисление в ст. 194 «произ­
водств», на которые не распространяются правила , 
установленные кодексом, у б е ж д а ю т в этом и д а ж е , бо­
лее того, д а ю т основание судить, что процесс в целом 
подразделяется на отдельные части — по определенным 
видам дел (отдельные производства ) . 

Что ж е касается сторон индивидуального д е л а в го-

1 Этот кодекс утвержден Законом от 14 июня 1960 г., «Огіеппік 
1 Ы а * РИг» 1960 г № 30, стр. 168. 
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сударственном управлении, то кодекс не дает опреде­
ленного ответа на вопрос, м о ж е т ли быть р а з р е ш е н о 
д а н н о е д е л о в р а м к а х подчинения или соподчинения 
стороны (участника) тому органу, который выносит ре­
шение. Если буквально толковать ст. ст. 25 и 26 Адми­
нистративно-процессуального кодекса П Н Р 1 , то с пол­
ным основанием м о ж н о сделать вывод, что правила про­
изводства распространяются и на внутриорганизацион-
ную деятельность а п п а р а т а управления и, стало быть, 
регулируют порядок издания л ю б ы х индивидуальных 
пли административных актов. Таким образом, админи­
стративно-процессуальные нормы применяются не толь­
ко при разрешении споров м е ж д у сторонами админист-
ративноправового отношения и не только при принуди­
тельном воздействии, но и при обычном ходе деятель­
ности того или иного органа управления или админист­
рации учреждения , предприятия . С нашей точки зрения , 
именно в этом можно усмотреть наиболее уязвимое ме­
сто в законодательстве , регулирующем порядок деятель­
ности органов управления в Польской Народной Рес ­
публике . 

О п и р а я с ь на а н а л и з нормативного материала , поль­
ские ученые-юристы в ы д з и г а ю т ряд научных концепций. 
Интересна книга В. Д а в и д о в и ч а «Общий администра­
тивный процесс» 2 . В ней автор рассматривает админист­
ративный процесс в широком и узком смысле этого по­
нятия . В первом случае административный процесс опре­
д е л я е т с я как совокупность процедурных правил адми­
нистративного права , в соответствии с которыми опре­
деленные органы о с у щ е с т в л я ю т . свою деятельность . 
Под административным процессом в узком смысле сло­
ва автор понимает процедуру , связанную с изданием 
алминистративпых актов по разрешению индивидуаль­
ных дел. В этой связи предлагается выделить два вида 

1 Статья 25 — «Стороной является каждый, чей правовой инте­
рес или обязательство затрагивается производством или кто требует 
действия органа в связи со своим законным интересом или обяза­
тельством». 

Статья 26 — «Сторонами могут быть физические и юридические 
лица, а также государственные учреждения и общественные органи­
зации». 

2 См. Д а \у \ й о \у 1 сг \VacIaxv, С^й1пе раэ^роххате афпЬНИ-
ару]пе, 2ату& 5\$Ыту, \Varszaxva, 1962, с, 9—10, 
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административного процесса — «определяющий» и «про* 
цесс исполнения». В книге подробно излагаются вопро­
сы о предмете, субъектах и общих принципах админист­
ративного процесса. Автор различает нормы организа­
ционно-структурные и нормы процедурные (процес­
с у а л ь н ы е ) . 

Е. Старосьцяк и Э. Исерсон в учебнике администра­
тивного права считают, что к административному про­
цессу, в широком смысле этого слова, относятся «пра­
вовые предписания, которые регулируют порядок дея­
тельности органов управления в связи с принятием и 
исполнением административных актов» 1 . 

Определенный интерес представляют положения , вы­
сказанные болгарскими юристами П. Стайновым и 
А. Ангеловым в книге «Административное право Народ­
ной Республики Б о л г а р и и » 1 . Р а з л и ч а я в государствен­
ном управлении три основных функциональных момента 
(руководство, организация , контроль и проверка испол­
нения) , авторы подчеркивают, что понятие организация 
охватывает материально-технические действия, а т а к ж е 
устройство, согласование действий. Н е относятся ли по­
рядок внутренней деятельности органа управления и все 
связанные с ним правоотношения к «устройству» как 
одному из в а ж н ы х элементов «организации»? Админи­
стративное производство авторы т р а к т у ю т как «целую 
цепь взаимообусловленных действий», распространяя 
его на порядок издания правовых актов. П. Стайнов и 
А. Ангелов не р а з л и ч а ю т понятия административного 
производства и административного процесса. Так , на­
пример, характеризуя наложение административных 
взысканий как особую юрисдикционную карательную 
деятельность , П. Стайнов и А. Ангелов указывают , что 
в процессе деятельности уполномоченные законом ад­
министративные органы в п о р я д к е у п р о щ е н н о ­
г о п р о и з в о д с т в а ( р а з р я д к а н а ш а . — Я . С.) приме­
няют соответствующие взыскания 2 . В книге рассматри­
вается п р о и з в о д с т в о по составлению актов об 
административном нарушении, в том числе и особенно-

1 Л. 8 1 а г о 5 Ы а к , Е. I в е т х о й , Ргачуо асЗпНтбкосу^е 
\Varszawa, 1963, вич 181. 

2 См. П. С т а й н о в , А. А н г е л о в , Административное право 
Народной Республики Болгарии, Госюриздат, 1961, стр. 16, 371. 
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сти производства по отдельным видам административ­
ных проступков. 

Значительный интерес представляет работа болгар ­
ского ученого И в а н а С. Д е р м е н д ж и е в а «Производство 
за н а л а г а н е на административны н а к а з а н и я в Н Р Б ъ л -
гария», в которой анализируются основные вопросы 
теории и практики административно-наказательного 
процесса. Автор отграничивает этот процесс от админи­
стративного производства по изданию актов управления . 
В то ж е время он ра з личает деятельность государствен­
ных органов по изданию актов , з а т р а г и в а ю щ и х права 
г р а ж д а н и общественных организаций , и деятельность 
по разрешению правовых споров, при разрешении кото­
рых т а к ж е принимаются административные акты. Та­
ким образом, болгарский ученый Д е р м е н д ж и с в рассмат­
ривает административный процесс к а к особый вид адми­
нистративной д ея т е л ьн о сти 1 . 

З а с л у ж и в а е т внимания административно-процессу­
альное законодательство Социалистической Федератив­
ной Республики Югославии. Примятый здесь в апреле 
1957 года « З а к о н об общем административном порядке 
разбирательства д е л » 2 регулирует порядок разрешения 
тех административных дел , в которых государственные 
органы, «непосредственно применяя предписания, ...ре­
ш а ю т вопрос о п р а в а х , обязанностях или правовых инте­
ресах физических, юридических лиц или других сторон» 
(ст. 1). З а к о н определяет общие принципы администра­
тивного производства в целом и устанавливает порядок 
разрешения административных дел а п п а р а т о м управле­
ния. Л и ш ь часть I I I , о з а г л а в л е н н а я « П р а в о в ы е средст­
ва», регламентирует вопросы административного про­
цесса, в частности в ней с о д е р ж а т с я нормы, касающиеся 
порядка принудительного исполнения административных 
актов. 

Краткий анализ законодательства и теории админи­
стративного производства и процесса в с транах народ­
ной демократии позволяет сделать некоторые общие вы­
воды. 

1 См. И в а н С. Д е р м е н д ж и с в , Производство за налагане 
на гдминистративни наказания в НР България, «Наука и изкуство», 
Софии. 1963, стр. 14—22. 

2 «Службени лист ФНРЮ» 1956 г. № 52, ст. 658. 
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П р е ж д е всего надо отметить, что понятие «админи­
стративный процесс» (в соотношении с нормами мате ­
риального н р а в а ) многими юристами толкуется значи­
тельно шире, чем, например, в теории уголовно-процес­
суального и гражданско-процессуального права . 

В ряде законодательных актов зто понятие по суще­
ству не отличается от понятия административного про­
изводства , т. е. определенного порядка разрешения 
в с е х подведомственных вопросов в государственных 
органах . Причем производство, связанное с применением 
мер административного принуждения , выделяется спе­
циально (уголовно-административные процессуальные 
кодексы Польской Народной Республики и Чехословац­
кой Социалистической Р е с п у б л и к и ) , а порядок разре­
шения административноправовых споров рассматривает ­
ся в разделе об апелляционном производстве . 

Следует заметить , что при р а з р а б о т к е администра­
тивно-процессуальных кодексов, принятых за последние 
годы в странах народной демократии , не могли не учи­
тываться определенные исторические традиции. Извест­
но, в частности, что в Чехословакии, П о л ь ш е и некото­
рых других странах до социалистических революций 
действовали б у р ж у а з н ы е административно-процессу­
альные кодексы, самым подробным и весьма с л о ж н ы м 
способом регулирующие производство по администра ­
тивным д е л а м . С о з д а в а я видимость «правовой урегули-
рованности» и «торжества законности» , эти акты в т о ж е 
в р е м я о с т а в л я л и (за внешними ф о р м а м и упорядочен­
ности действий) огромные возможности д л я усмотрения 
органов управления и их должностных лиц. П о д р о б н ы е 
предписания по всем стадиям прохождения дел , бесчис­
ленные процессуальные сроки и иерархические ступень­
ки по существу были не чем иным, к а к бюрократически­
ми рогатками , и я в л я л и с ь довольно в а ж н ы м право­
вым средством для изоляции а п п а р а т а управления от 
народа . 

После победы социалистических революций в стра­
нах народной демократии был создан новый государст­
венный аппарат , отброшены бюрократические ф о р м ы и 
методы его деятельности, решена проблема создания 
принципиально новых правил , определяющих порядок 
ведения дел в органах управления и облегчающих до­
ступ в этот а п п а р а т для широких масс трудя щ их ся . 
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О д н а к о составители новых административно-процессу­
альных кодексов, принципиально по-новому решив мно­
гие основные вопросы процесса в духе народно-демокра­
тических принципов, не сумели и з б е ж а т ь некоторых ИЗ" 
лишних подробностей административной процедуры и -в 
то ж е время не дали четких различий регулирования 
внутриорганизациониой деятельности органов у п р а в л е ­
ния и деятельности по разрешению споров м е ж д у участ­
никами административноправового отношения или при­
менения установленных законом мер принуждения . 

Во многих странах народной демократии сохранена 
конструкция уголовно-административного н а к а з а н и я и 
соответствующие процессуальные нормы, определяющие 
порядок расследования дел об административных нару­
шениях и порядок н а л о ж е н и я в зысканий 1 . 

Н е имея возможности подробно р а с с м а т р и в а т ь в дан ­
ной книге проблему административно-уголовного н а к а ­
зания и неразрывно связанную с ней проблему разгра­
ничения административных проступков от преступлений, 
мы хотим л и ш ь отметить, что специализация и обособ­
ление процессуальных норм, определяющих порядок 
применения административного принуждения , в неко­
торых странах народной демократии обусловливаются 
особенностями норм материального права . 

§ 3. МАТЕРИАЛЬНОЕ И ПРОЦЕССУАЛЬНОЕ 
АДМИНИСТРАТИВНОЕ ПРАВО 

Д л я понимания целей и з а д а ч административного 
процесса очень в а ж н о проследить связь права процес­
суального и • материального . С о д е р ж а н и е и принципы 
материального права являются в конечном счете опреде­
л я ю щ и м и д л я процессуального права . Суть дела не в 

1 См. Э. И с е р с о н, Реформа производства по административ­
ным взысканиям, «Государство и право» (ПНР) 19.59 г. № 8—9; 
е г о ж е , «О направлениях реформы уголовно-административных 
коллегий», «Государство и право» (ПНР) 1961. г. М° 11. В указанных 
статьях автор рассматривает административное производство по 
аналогии с судебным производством. Отмечая, что уголовно-адми­
нистративные коллегии являются органами управления, Э. Исерсон 
в то же время указывает на их относительную самостоятельность и 
независимость, приближающие эти органы к типу судебных органов. 
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процедуре , а в том, что собираются при помощи этой 
процедуры разрешить . 

Так, в ряде буржуазных стран административно-про­
цессуальные кодексы подробно регламентируют юриди­
ческие действия административных властей, в то ж е вре­
мя оставляют место для «свободного усмотрения» д о л ж ­
ностных л к ц и предусматривают возможность примене­
ния ими всех необходимых административных мер про­
тив трудящихся , когда д е л о касается интересов господ­
ствующего класса . 

Следует отметить, что б у р ж у а з н ы й административ­
ный процесс имеет сравнительно недавнее происхожде­
ние и его развитие связано , в частности, с усилением 
исполнительного государственного а п п а р а т а , с услож­
нением форм и методов административного принуж­
д е н и я 1 . 

Известный французский ученый-юрист Ориу отме­
чал , что появление административного процесса было 
связано в определенной степени с централизацией управ­
ления , «при котором выполнение юридических полномо­
чий и прав администрации поддерживается привилеги­
рованной процедурой.. .», а публичная администрация 
«выполняет свои права непосредственно, чрезвычайным, 
внесудебным путем» и может принудительно реализо­
в а т ь принятое ею р е ш е н и е 2 . 

В процессуальном кодексе Франции на первый план 
выступает а д м и н и с т р а т и в н а я юстиция как особый поря­
док рассмотрения споров м е ж д у г р а ж д а н а м и и государ­
ственными органами (публичной а д м и н и с т р а ц и е й ) , как 
порядок рассмотрения специальными административны­
ми судами ж а л о б частных лиц на действия администра­
тивного а п п а р а т а . 

Говоря об особенностях административного процес­
са , Ориу отмечает связь этого процесса с с о д е р ж а н и е м 
и характером м а т е р и а л ь н ы х админнстративноправовых 
отношений. 

1 Так, например, в Австрии закон, регулирующий Общую ад­
министративную процедуру, был принят в 1926 году. В Соединенных 
Штатах Америки в 1946 году был издан закон очень широкого со­
держания, регулирующий кс только издание индивидуальных, но и 
общенормативных актов. В некоторых других буржуазных странах 
нет единых административных кодексов либо сводных законов. 

2 См. И. И. Е в т и х и е в, Доктрина Ориу об административной 
юстиции, М.. 1916. 
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Административный процесс в б у р ж у а з н ы х государ­
ствах представляет собой довольно сложное и противо­
речивое явление . С одной стороны, (и это главное в его 
с о д е р ж а н и и ) , он является в руках б у р ж у а з и и «легали­
зированным» средством, которое обеспечивает примене­
ние административного принуждения по отношению 
к т р у д я щ и м с я , создавая при этом иллюзию правовой 
урегулированное™* всех действий административных 
властей. Вместе с тем административно-процессуальные 
нормы создают известные рамки деятельности админи­
стративных властей и гарантии прав г р а ж д а н от произ­
вола со стороны должностных лиц. 

В условиях дальнейшего обострения социальных про­
тиворечий в современном империалистическом государ­
стве п р а в я щ и е классы все более критически относятся 
К институтам административного процесса. 

При этом подчеркивается , что установление четкой 
процедуры в деятельности административных органов , 
в том числе органов административной юстиции, от­
нюдь не обязательно , и что они при разрешении а д м и ­
нистративных дел д о л ж н ы руководствоваться «нормами 
естественного п р а в а , свободным усмотрением, государ­
ственным интересом». Д а ж е ф о р м а л ь н ы е процессуаль­
ные гарантии р а с с м а т р и в а ю т с я к а к серьезная помеха 
д л я осуществления империалистической политики. 

Таким образом, общие противоречия развития капи­
талистического общества на современном его этапе на­
ходят о т р а ж е н и е в его политических и правовых инсти­
тутах , в том числе и в институте административного про­
цесса. 

Р е ш а ю щ е е влияние на изменение процессуальных 
норм о к а з ы в а е т с о д е р ж а н и е норм материального адми­
нистративного права . Т а к , дальнейшее увеличение деле­
гированного законодательства , усиление власти админи­
стративных органов за счет представительных органов 
повлекло за собой существенные ограничения прав и 
свобод г р а ж д а н в области административной деятель­
ности, способствовало в конечном счете усилению про­
извола и беззакония . 

Вот почему коммунистические и рабочие партии в 
капиталистических странах в качестве одного из требо­
ваний выдвигают требование законности в администра­
тивной деятельности государственного а п п а р а т а . 
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Принципиально иное положение и социалистическом 
государстве , где развитие подлинно демократических 
прав и свобод г р а ж д а н является непреложным законом 
общественно-политической жизни . 

Особенностью исполнительно-распорядительной дея­
тельности в нашей стране является подлинный демокра ­
тизм, широкое участие народных масс, подконтроль­
ность и подотчетность соответствующим Советам депу­
татов трудящихс я . Советское административное право 
является отраслью единого общенародного права , вы­
р а ж а е т волю народа и служит его интересам. 

Советское государство, о х р а н я я права и свободы 
г р а ж д а н , требует от своих органов строгого соблюдения 
законности, чтобы к а ж д ы й работник а п п а р а т а быстро, 
четко и правильно выполнял в о з л о ж е н н ы е на него обя­
занности, п р о я в л я л инициативу и активность и сознавал 
огромную ответственность за порученное дело . 

•Деятельность должностного лица регулируется к а к 
нормами материального , т а к и нормами процессуально­
го административного права . Н а п р и м е р , норма матери­
ального административного права определяет обязан­
ность должностного лица своевременно рассмотреть 
ж а л о б у г р а ж д а н и н а , а норма процессуального админи­
стративного права определяет конкретный срок, в тече­
ние которого д о л ж н а быть рассмотрена ж а л о б а , а т а к ж е 
порядок направления ж а л о б ы для проверки или прове­
дения других необходимых действий. 

Таким образом, во-первых, если нормы материаль­
ного административного права определяют с о д е р ж а н и е 
прав и обязанностей сторон административноправового 
отношения по существу, то нормы процессуального 
права (если они применимы к разрешению спора по 
данному правоотношению) определяют порядок прину­
дительного разрешения спора , могущего возникнуть 
м е ж д у сторонами данного правоотношения . 

Сюда могут быть отнесены нормы, определяющие 
процессуальные гарантии прав сторон, стадии рассмот­
рения дела , порядок представления и проверки д о к а з а ­
тельств, порядок вынесения решения по данному спору, 
порядок о б ж а л о в а н и я решения и приведения его в 
исполнение. 

Во-вторых, если нормы материального администра­
тивного права устанавливают определенные запреты . 
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учитывая интересы охраны общественного порядка и 
необходимость соблюдения правил социалистического 
о б щ е ж и т и я , с о д е р ж а т перечень административных взы­
сканий за административные проступки, то нормы про­
цессуальные определяют порядок привлечения л и ц к 
ответственности, начиная от составления процессуаль­
ных документов , удостоверяющих ф а к т правонаруше­
ния, и з а к а н ч и в а я порядком принудительного исполне­
ния наложенного взыскания . 

М о ж н о сказать , что нормы материального админист­
ративного права отвечают на вопрос, что дозволено ,что 
запрещено д е л а т ь или каким образом делать , чтобы 
достичь ж е л а е м о г о результата , а нормы административ­
но-процессуальные отвечают па вопрос, каков порядок 
принудительного разрешения спора или каков порядок 
применения мер административного принуждения и ка­
кова компетенция в разрешении этих дел соответствую­
щих д о л ж н о с т н ы х лиц. 

Следует обратить внимание на высказывание п о э т о ­
му поводу проф. Ф. Толди. В комментариях к З а к о н у 
об общих постановлениях административного процесса 
Венгерской Народной Республики он подчеркивает , что 
«материальное право , регулирующее различные отноше­
ния жизни , осуществляется посредством соответствую­
щих ф о р м а л ь н ы х положений путем порядка производ­
ства. Материальное право только посредством порядка 
производства превращается в фактор , формирующий 
жизненные отношения» 1 . 

Это положение правильно лишь с той оговоркой, что 
многие нормы материального административного права 
могут быть р е а л и з о в а н ы без всякого производства. Н о 
далее проф. Толди делает , с нашей точки зрения , неточ­
ный вывод. О п и р а я с ь на высказывание К . М а р к с а о том, 
что процесс есть только форма ж и з н и закона , проявле­
ние его внутренней жизни , он утверждает , что д л я 
о с у щ е с т в л е н и я м а т е р и а л ь н о г о п р а в а , в 
г о м ч и с л е а д м и н и с т р а т и в н о г о , н е о б х о д и ­
м ы с о о т в е т с т в у ю щ и е п р о ц е с с у а л ь н ы е 
н о р м ы ( р а з р я д к а н а ш а . — Я . С ) . С этим выводом 
проф. Толди полностью согласиться нельзя . М о ж н о ли 

1 «Обзор Венгерского права» 1958 г. ЛЪ 1, стр. 9. 



у т в е р ж д а т ь , что д л я осуществления , например , норм 
I р а ж д а н с к о г о права всегда и во всех случаях необходи­
мо применение гражданско -процессуальных норм? Н а 
это может быть дан только отрицательный ответ. Д о б ­
ровольное исполнение норм г р а ж д а н с к о г о права 
(а именно добровольное исполнение этих норм преоб­
л а д а е т ) отнюдь не требует никакого «сопровождения» 
и «оформления» нормами процессуальными. Здесь не 
г р а ж д а н с к и й процесс в его юридической трактовке , 
а процесс исполнения норм г р а ж д а н с к о г о п р а в а 1 . 

Д у м а е т с я , что ссылка проф. Толди на известное по­
ложение К. М а р к с а из его статьи « Д е б а т ы по поводу 
закона о к р а ж е леса» в данном случае недостаточно 
обоснованна . Р а с с м а т р и в а я конкретные классовые отно­
шения и оценивая конкретный закон, а т а к ж е порядок 
его применения, К. М а р к с , очевидно, не имел в виду 
определить соотношение материального и процессуаль­
ного права вообще, а скорее у к а з ы в а л на органическую 
связь сущности ( содержания) уголовного закона с по­
рядком его применения. Хотелось бы обратить внимание 
на одностороннее и в известной степени слишком прямо­
линейное толкование этой мысли М а р к с а некоторыми 
учеными-юристами, едва ли оно поможет уяснить с л о ж ­
ную, на наш взгляд , проблему соотношения материаль-

1 Так, проф. Клейнман А. Ф. определяет гражданский процесс 
как деятельность советского суда по разбирательству и разрешению 
гражданских дел при участии сторон, «Советский гражданский про­
цесс», учебник, Госюриздат, .1954, стр. 7. 

Проф. К. С. Юдельсон рассматривает гражданский процесс как 
деятельность судебных органов по разрешению споров и лругих дел, 
затрагивающих нрава и интересы граждан, происходящую в 
точно определенном гражданско-процессуальным правом порядке 
(«Советский гражданский процесс», учебник, Госюриздат, 1956, 
стр. 7). 

Проф. М. А. Гурвнч указывает, что советское гражданское про­
цессуальное право устанавливает порядок осуществления право­
судии по гражданским делам («Советское гражданское процессуаль­
ное право, учебное пособие», изд-во ВЮЗИ, 1956, стр. 7). 

Доц. П. П. Гуреев подчеркивает, что предметом регулирования 
гражданско-процессуальных норм являются процессуальные дейст­
вия суда и других участников гражданского процесса, т. е. процес­
суальные отношения, возникающие при осуществлении судом со­
циалистического правосудия по гражданским делам и при испол­
нении судебного решения («Судебное разбирательство гражданских 
дел», Госюриздат, 1901, стр. 78). 

Н. Г. Салищева зз 



кого и процессуального права . Если в уголовном праве 
применение той или иной нормы м а т е р и а л ь н о г о уголов­
ного п р а в а всегда связано " с приведением в действие 
уголовно-процессуальных норм, то это соотношение в 
г р а ж д а н с к о п р а в о в ы х отношениях, а т а к ж е в админист-
ративноправовых отношениях более сложное . На самом 
деле , к а к у ю бы норму советского уголовного права мы 
ни в з я л и , ее применение . в с е г д а протекает в опреде­
ленных, установленных процессуальным законом р а м ­
ках . Д а иначе и быть не может , ибо уголовное право 
н е р а з р ы в н о связано с применением государственного 
принуждения , порядок применения которого и интере­
сах о х р а н ы прав и свободы личности, в интересах об­
щества в целом д о л ж е н быть точно регламентирован 
законом. 

Что касается административноправовых норм, то по­
д а в л я ю щ е е большинство их добровольно исполняется 
г р а ж д а н а м и и другими субъектами административно-
правовых отношений, и отнюдь не требуется д л я этого 
з а р а н е е установленных процессуальных форм. Н а п р и ­
мер, организуя всеобщее обучение и руководя деятель­
ностью учебных заведений, органы государственного 
управления вступают в административноправовые отно­
шения с г р а ж д а н а м и . Необходимость в применении про­
цессуальных норм в этой области возникает только 
тогда, когда орган управления н а р у ш а е т права и закон­
ные интересы г р а ж д а н и н а или когда последний, добро­
совестно з а б л у ж д а я с ь , полагает , что его права наруше­
ны. В первом случае приносится ж а л о б а , которая д о л ж ­
на быть рассмотрена и удовлетворена , во втором — 
ж а л о б а т а к ж е д о л ж н а быть рассмотрена и ж а л о б щ и к у 
дан мотивированный ответ. М о ж е т иметь место и третий 
случай, когда уполномоченный орган управления вы­
нужден применить меры государственного принуждении 
(санкции) , предусмотренные законом. Во всех этих слу­
чаях решение вопроса по существу (применение норм 
материального административного п р а в а ) производится 
в определенном установленном государством поряд­
ке, закрепленном в соответствующих процессуальных 
нормах. 

С а м о формирование административно-процессуаль­
ных норм происходит при установлении той или иной 
нормы материального права , когда законодатель , и м е я 
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15 виду возможность возникновения спора между сторо­
нами/ материального правоотношения , признает необхо­

д и м и м с учетом охраны интересов и прав сторон опре­
делить порядок разрешения этого спора. Точно так ж е ^ ь 
устанавливая виды административного принуждения , 
з аконодатель определяет п о р я д о к их применения и с 
иелью з а щ и т ы интересов и прав лица , привлекаемого к 
ответственности, а т а к ж е с целью защиты государства и 
общества в целом создает специальные процессуальные 
нормы. л 

Таким о б р а з о в , наличие или отсутствие администргг-
т и в н о - п р о ц е с с у ^ ь н ы х норм предопределяется содержа­
нием норм материального административного права , их 
целью и направленностью. 

Тесная органическая в з а и м о с в я з ь норм материаль ­
ного и процессуального административного права опре­
деляется единством с о д е р ж а н и я и формы исполнитель­
но-распорядительной деятельности, едиными принципа­
ми ее осуществления . С о д е р ж а н и е правовых норм, регу­
лирующих общественные отношения в этой области , 
исходит из принципов социалистического демократиз ­
ма, о т р а ж а е т эти принципы и тем самым предопре­
деляет сущность процессуальных норм, к а к специаль­
но созданного государством способа принудительной 
реализации норм материального административного 
и р авги "Ч 

Ъ то~~же время сами процессуальные нормы имеют 
известную обособленность и самостоятельность , свой 
предмет регулирования и определенную сферу действий. 
Предметом их регулирования являются процессуаль­
ные отношения, т. е. отношения, которые с к л а д ы в а ю т с я 
при разрешении в установленном законом порядке оп­
ределенных категорий индивидуальных администра_^ 
тинных дел. Предметом регулирования норм материаль ­
ного административного права являются иные общест­
венные отношения, возникающие в ходе управления 
хозяйственным административно-политическим и со- ' 
циально-культурным строительством. 

Если нормы материального административного права 
касаются всех сторон исполнительно-распорядительной 
деятельности, то нормы процессуального администра­
тивного права имеют сравнительно узкую сферу регули­
рования и применения. 
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§ 4. АДМИНИСТРАТИВНО ПРОЦЕССУАЛЬНЫЕ НОРМЫ 
В СОВЕТСКОМ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВЕ 

Д е й с т в у ю щ е е законодательство содержит немало 
административно-процессуальных норм, правильное при­
менение которых является одним из средств обеспече­
ния прав г р а ж д а н и органов общественности. 

Рассмотрим вначале нормы, регулирующие порядок 
применения административного принуждения . Эти нор­
мы могут быть классифицированы как применительно к 
видам административного принуждения , т а к и по при­
надлежности их к м а т е р и а л ь н о м у или процессуальному 
праву. Если классификация норм по видам предусмот­
ренных в них принудительных действий в нашей лите­
ратуре изложена подробно 1 , то вопрос о выделении про­
цессуальных норм в самостоятельный институт дейст­
вующего административного права р а з р а б о т а н еще не­
достаточно. 

В этой связи значительный интерес представляет 
статья проф. А. Е. Л у н е в а «Вопросы административного 
процесса» 2 и диссертация А. П. Коренева , посвященная 
проблеме кодификации административного п р а в а 3 . 

П о нашему мнению, к административно-процессуаль­
ному праву относятся следующие виды норм: 

1. Н о р м ы , определяющие или з а к р е п л я ю щ и е общие 
принципы рассмотрения административных дел при ре­
шении вопросов о применении административного при­
нуждения . 

1 См. А. Е. Л у н е в , Административная ответственность за пра­
вонарушения. Госюриздат, 1961, В. Н. Е р ш о в , Административные 
проступки в советской розничной торговле и борьба с ними, авто­
реферат диссертации на соискание ученой степени канд. юрид. наук, 
МГУ, 1955; Ю. В. Су б о ц кий , административные правонарушения 
на железнодорожном транспорте и ответственность за их соверше­
ние, автореферат диссертации на соискание ученой степени канд. 
юрид. наук, МГУ, 1959; И. А. Г а л а г а и. Административная ответ­
ственность граждан в СССР, автореферат диссертации" на соискание 
ученой степени канд. юрид. наук, ЛАГУ, 1953. 

2 См. «Правоведение». 1962 г. № 2. 
3 См. А. П. К о р е н е в , Кодификация советского администра­

тивного права, диссертация на соискание ученой степени, канд. 
юрид. наук, МГУ, 1962. 
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2. Нормы, у с т а н а в л и в а ю щ и е процессуальные гаран­
тии прав лица , привлекаемого к административной от­
ветственности. 

3 . Нормы, определяющие порядок составления доку­
ментов, о ф о р м л я ю щ и х процессуальные действия испол­
нительно-распорядительных органов . 

4. Нормы, п р е д у с м а т р и в а ю щ и е процессуальные усло­
вия ведения д е л а , в том числе сроки и порядок рассмот­
рения, порядок принятия решения и т. п. 

5. Н о р м ы , определяющие порядок о б ж а л о в а н и я при­
нятого решения . 

Перечисленные выше нормы находят значительное 
применение на практике . В качестве примера м о ж н о со­
слаться на процессуальные нормы, с о д е р ж а щ и е с я в 
Указе П р е з и д и у м а Верховного Совета С С С Р от 21 июня 
1961 г. «О д а л ь н е й ш е м ' о г р а н и ч е н и и применения штра­
фов, н а л а г а е м ы х в административном порядке» и в при­
нятых на его основе соответствующих республиканских 
указах . В этих актах з а к о н о д а т е л ь уделил значительное 
внимание административному процессу, имея в виду 
создать наиболее благоприятные возможности д л я обес­
печения социалистической законности при применении 
мер административного воздействия. В них, в частности, 
подчеркивается , что рассмотрение административных 
дел имеет целью выявление лиц, виновных в совершении 
административных проступков, объективное исследова­
ние ф а к т о в и применение с п р а в е д л и в ы х и обоснованных 
мер взыскания либо в форме административного при­
нуждения , либо в виде общественного воздействия на 
нарушителя . 

П р и этом р я д норм определяет достаточно четко про­
цессуальные гарантии прав г р а ж д а н и н а , привлекаемого 
к административной ответственности (начиная от уста­
новления предельных сроков рассмотрения дела с мо­
мента совершения проступка и з а к а п ч и в а я правом об­
ж а л о в а т ь или опротестовать незаконные действия го­
сударственных органов или отдельных должностных 
л и ц ) . 

Н е менее в а ж н о е значение имеют процессуальные 
нормы, п р е д у с м а т р и в а ю щ и е порядок и сроки составле­
ния процессуальных документов . Н а п р и м е р , порядок 
составления протоколов об административных наруше­
ниях (эти протоколы, безусловно, являются ироцессуаль-
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н и м и документами) регламентируется специальными 
республиканскими а к т а м и 1 . 

З а к о н о д а т е л ь определяет с о д е р ж а н и е протокола , а 
т а к ж е те о б я з а т е л ь н ы е процессуальные действия, кото­
рые д о л ж н ы следовать за составлением протокола : 
а ) обязанность органа (должностного лица ) предъявить 
правонарушителю составленный протокол д л я ознаком­
ления с его с о д е р ж а н и е м , б ) о б я з а н н о с т ь лица , составив­
шего протокол, у к а з а т ь свидетелей, а в случае отказа 
правонарушителя подписать протокол — удостоверить 
этот отказ свидетельскими показаниями . 

В а ж н ы м процессуальным моментом является уста­
новление максимальных сроков д л я направления прото­
кола и рассмотрения его в административных органах , 
м т а к ж е срока вынесения решения и приведения его в 
исполнение. Так, Указом от 21 июня 1961 г. установлено, 
что протокол о правонарушении д о л ж е н быть рассмот­
рен не позднее месячного срока со дня совершения про­
ступка, а все дело после вынесения решения по нему 
( включая и фактическое исполнение) д о л ж н о быть з а ­
кончено в течение трех месяцев . О д н а к о проблема про­
цессуальных сроков этим не исчерпывается . Следует 
учитывать п такие требования з а к о н о д а т е л я , как: 
а ) своевременное рассмотрение дел в административ­
ных комиссиях (комиссия собирается по мере необходи­
мости, но не р е ж е двух р а з в м е с я ц ) ; б) установление 
специального срока д л я подачи ж а л о б ы (этот срок свя­
з ы в а е т с я с определенными юридическими последствия­
м и — приостановлением исполнения) ; в) специальный 
срок рассмотрения ж а л о б в суде (в целом по союзным 
республикам этот срок не превышает 10 д н е й ) ; г) уста-

1 В ряде, союзных республик этот порядок урегулирован и По­
ложениях об административных комиссиях (Украинская, Узбекская, 
Эстонская союзные республики). В других республиках соответст­
вующие нормы содержатся в Положениях о производстве по делам 
об административных проступках, влекущих наложение штрафов в 
административном порядке (Армянская, Киргизская, Латвийская, 
Таджикская, Молдавская, Азербайджанская, Казахская союзные 
республики). В Литовской и Белорусской республиках приняты По­
ложения о порядке наложения и взыскания административных штра­
фов. Б РСФСР, Грузинской и Туркменской союзных республиках 
действуют Положения об административных комиссиях и порядке 
производства по делам, влекущим наложение штрафов в админи­
стративном порядке. 
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ковление сроков д л я вызова п р а в о н а р у ш и т е л я на засе­
дание комиссии и в судебный орган при рассмотрении 
ж а л о б ы ; д ) установление срока д л я добровольной упла­
ты наложенного ш т р а ф а (15 д н е й ) . 

П о д р о б н а я регламентация сроков рассмотрения дела , 
принятия по нему решения, его исполнения и о б ж а л о ­
вания является в а ж н о й гарантией , обеспечивающей за ­
щиту процессуальных прав г р а ж д а н и н а , и в то ж е вре­
мя з а с т а в л я е т административный орган быстро и четко 
выполнять принятые им решения. 

Одной из важнейших процессуальных гарантий пра­
вильного рассмотрения административного дела являет ­
ся возложение на государственные органы обязанности 
исследовать тщательно все обстоятельства д е л а , устано­
вить объективную истину, решить вопрос о том, имело 
ли место административное правонарушение и виновно 
ли данное лицо в совершении проступка, собрать необ­
ходимые доказательства , вызвать свидетелей, удовлет­
ворить законные просьбы лиц, участвующих в деле , и 
тем самым обеспечить законность и обоснованность вы­
носимого решения. Все это свидетельствует о демокра ­
тизме советского административного процесса. 

Б о л ь ш о е значение с точки зрения процессуальных 
гарантий имеет т а к ж е установление порядка рассмотре­
ния д е л а в административном органе ( возбуждение дела , 
вызов правонарушителя и свидетелей, участие предста­
вителей заинтересованного органа и представителей об­
щественности; право лица , привлекаемого к ответствен­
ности, представлять дополнительные д о к а з а т е л ь с т в а и 
требовать проведения экспертизы, ходатайствовать о 
вызове свидетелей и очевидцев и т. д . ) . 

Не менее в а ж н ы и те процессуальные нормы, кото­
рые определяют порядок вынесения решения и его 
оформления , порядок вручения и исполнения. 

Наконец , процессуальной гарантией законности и 
обоснованности решения является порядок судебного 
рассмотрения ж а л о б на незаконные действия админи­
стративных органов 1 . Н о р м ы процессуального права 
определяют сроки подачи ж а л о б ы , процессуальные 

1 Этот порядок введен для обжалования штрафов, наложен­
ных в административном порядке (ст. 18 Указа Президиума Вер­
ховного Совета СССР от 21 июня 1901 г.). 
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1арантин охраны интересов лица , подавшего ж а л о б у , 
порядок рассмотрения указанной выше ж а л о б ы в суде 
и вынесения судом определения по делу. В качестве 
одной из в а ж н ы х процессуальных гарантий законода­
тель предусмотрел приостановление взыскания ш т р а ф а 
в случае подачи ж а л о б ы в суд. 

Н а р я д у с процессуальными нормами, которые регу­
лируют порядок рассмотрения д е л а об административ­
ных проступках, следует у к а з а т ь на нормы, устанавли­
вающие порядок применения исполнительно-распоряди­
тельными о р г а н а м и предусмотренных законом иных мер 
административного принуждения . Так, например, в По­
ложении о милиции имеются нормы, которые предусмат­
ривают порядок административного з а д е р ж а н и я г р а ж ­
данина (условия з а д е р ж а н и я , сроки, порядок докумен­
тального оформления з а д е р ж а н и я ) . В сводном З а к о н е 
о реквизиции и конфискации имущества с о д е р ж а т с я нор­
мы, определяющие порядок применения этих мер, В Т О М 

числе порядок составления протоколов, порядок о б ж а ­
лования действий должностных лиц и т. д . 1 . Перечень 
актов, в которых с о д е р ж а т с я аналогичные процессуаль­
ные нормы, м о ж н о было бы продолжить . 

Важнейшей проблемой советского административно­
го процесса, вызывающей значительные споры, является 
судебное рассмотрение ряда административных дел и 
применение судом или судьей единолично мер админи­
стративного принуждения . В соответствии с республи­
канским законодательством суды применяют меры адми­
нистративного взыскания к лицам , у к л о н я ю щ и м с я от 
общественно полезного труда и ведущим антиобщест­
венный паразитический о б р а з жизни , уличенным в мел­
ком хулиганстве и мелкой спекуляции, к лицам , нару­
ш а ю щ и м порядок использования радиопередающих ' 
устройств. 

К мерам административного принуждения относится 
и безвозмездное изъятие по постановлению народных 
судов домов , дач и других строений, возведенных или 
приобретенных г р а ж д а н а м и на нетрудовые доходы. 

П о р я д о к рассмотрения административных дел в на­
родных судах (или судьями единолично) определяется 

1 СУ РСФСР 1927 г. № 38. ст. 248. 
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административно-процессуальным!.* нормами, с о д е р ж а ­
щимися п соответствующих законодательных а к т а х . ' 

Некоторые научные и практические работники счи­
тают, что при применении указа о борьбе с тунеядцами 
действуют уголовно-процессуальные нормы, и относят 
производство по этим д е л а м к области уголовного про­
цесса. О д н а к о т а к а я точка зрения неправильна . Суды 
в данном случае руководствуются административно-про­
цессуальными нормами. Процедура рассмотрения таких 
дел судами существенно отличается от порядка уголов­
ного судопроизводства . Особая процедура й при назна­
чении судьей ш т р а ф а или административного ареста за 
мелкое хулиганство. 

Таким образом , с о д е р ж а н и е материального админи-
стративноправового отношения существенно влияет на 
процедуру рассмотрения административного дела . 

Другой , не менее в а ж н о й областью применения 
административно-процессуальных норм является разре­
шение споров, возникающих м е ж д у органами государст­
венного управления , с одной стороны, г р а ж д а н а м и и об­
щественными организациями — с другой. 

Советское законодательство содержит большую груп­
пу административно-процессуальных норм, определяю­
щих порядок подачи, рассмотрения и разрешения ж а л о б 
в о р г а н а х государственного управления . Основным актом 
д л я разрешения этой категории дел является постанов­
ление Ц И К С С С Р от 14 д е к а б р я 1935 г. «О положении 
дел с разбором ж а л о б т р у д я щ и х с я » 1 . Процессуальные 
нормы этого акта получили свою д а л ь н е й ш у ю детализа ­
цию в ряде ведомственных нормативных актов: в Уставе 
железных дорог С С С Р , в Уставе связи С С С Р , в специ­
альных инструкциях и п р и к а з а х комитетов, министерств 
и ведомств по вопросам порядка и сроков рассмотрения 
ж а л о б , в п р и к а з а х Генерального П р о к у р о р а С С С Р . 

В а ж н ы е процессуальные нормы, определяющие по­
рядок реализации соответствующих материальных адми-
нистративмоправовых отношений, содержатся в ряде 
указов Президиумов Верховных Советов союзных рес­
публик, в постановлениях Советов Министров. 

Административно-процессуальные нормы регламен­
тируют подведомственность дел , определяют порядок их 

1 СЗ СССР 1936 т, 31, ст. 274. 
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рассмотрения в каждой из инстанций, порядок вынесе­
ния решения по ж а л о б е и порядок дальнейшего о б ж а ­
лования этого решения. 

Необходимые процессуальные рамки д о л ж н ы быть 
созданы и для деятельности д о л ж н о с т н ы х лиц, которые 
р а з р е ш а ю т в административном порядке конкретные 
споры м е ж д у ж а л о б щ и к а м и и государственным органом. 
Административно-процессуальные нормы в этой части 
призваны урегулировать сроки рассмотрения должност­
ными л и ц а м и административных дел, порядок их про­
цессуальных действий и вытекающие отсюда обязан­
ности (например , исследовать все обстоятельства по 
делу, получить сведения от очевидцев, в ы с л у ш а т ь воз­
р а ж е н и я обеих сторон административного спора и т. п . ) . 

§ 5. ОСОБЕННОСТИ СОВЕТСКОГО 
АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРОЦЕССА 
I I ТЕНДЕНЦИИ ЕГО РАЗВИТИЯ. 
ПРОБЛЕМА КОДИФИКАЦИИ АДМИ11ИСТРА'ПIВ110-
ПРОЦЕССУАЛЬНЫХ НОРМ 

Административный процесс в С С С Р существует и 
р а з в и в а е т с я 1 . В современный период, в условиях обще­
народного государства , имеются все благоприятные 
условия д л я дальнейшего совершенствования советского 
административного процесса. З а д а ч а науки состоит в 
том, чтобы не только комментировать нормы процесса, 
у ж е сформулированные законодателем , но и на основе 
анализа этих норм и практики применения определить 
принципиальные особенности советского административ­
ного процесса и тенденции его развития . 

Неправильной представляется в этой связи позиция 
проф, С. С. Алексеева , который считает, что советское 
административное право не имеет самостоятельных 
форм процесса, и поэтому в целях принудительного осу-

1 Следует обратить внимание, что еще в 1949 году проф. 
С. С. Студеникин подчеркивал, что административный процесс как 
самостоятельная форма юрисдикционной деятельности государства 
существует (С. С. С т у д е н и к и н , Социалистическая система го­
сударственного управления и вопрос о системе советского админи­
стративного права. Сборник «Вопросы советского административ­
ного права», изд-во АН СССР, 1949, стр. 44). 
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шествлеиия административных правоотношений законо­
д а т е л ь использует либо формы г р а ж д а н с к о г о , либо фор­
мы уголовного процесса 1 . В о з м о ж н о с т ь существования 
административного процесса как самостоятельной от­
расли нрава или как самостоятельного правового инсти­
тута С. С. Алексеев предвидит л и ш ь в будущем. 

С этой концепцией согласиться нельзя , так как она 
противоречит фактическому положению дел . У нас у ж е 
с л о ж и л с я административный процесс как институт со­
ветского административного права , п з аконодательные 
акты убедительно об этом свидетельствуют. Что ж е ка­
сается порядка принудительного разрешения споров, 
вытекающих из административноправовых отношений, а 
т а к ж е порядка применения мер административного взы­
скания , то, как у ж е было показано , он требует урегули­
рования специальными административно-процессуаль­
ными нормами, а не нормами уголовного или г р а ж д а н ­
ского процесса. 

О т р и ц а т ь это положение — значит игнорировать и 
законодательство и практику. С. С. Алексеев упрощает , 
по не объясняет проблему способов з а щ и т ы субъектив­
ных прав в советском обществе , в том числе и прав 
субъектов административноправовых отношений. И з в е ­
стно, что многие г р а ж д а н с к и е права могут з а щ и щ а т ь с я 
в административном порядке (ст. 6 Основ г р а ж д а н с к о г о 
законодательства Союза С С Р и союзных республик) . 
В о з м о ж н о и обратное явление. Это свидетельствует о 
многообразии способов охраны субъективных прав и не 
дает основания к сведению всех их лишь к г р а ж д а н с к о ­
му и уголовному процессам, д а ж е если речь идет о 
принудительном осуществлении соответствующих пра­
воотношений. 

Характерные черты советского административного 
процесса предопределяются с о д е р ж а н и е м и принципами 
исполнительно-распорядительной деятельности в Совет­
ском государстве , такими, как всемерное привлечение 
народных масс к управлению государством, демократи­
ческий централизм , равноправие национальностей, со­
циалистическая законность . Эти принципы, я в л я я с ь 
исходными при формировании любой административно-

1 См. С. С. А л е к с е е в , Общие теоретические проблемы систе­
мы советского права, Госюриздат, 1961, стр. 70. 
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правовой нормы, к а ж д ы й раз получают свое конкретное 
воплощение и проявляются в многообразных формах . 

П о с т а р а е м с я , во-первых, вскрыть особенности адми­
нистративного процесса, отличающие е:о от г р а ж д а н ­
ского и уголовного процессов, н, во-вторых, показать 
конкретизацию общих принципов управленческой дея ­
тельности в административном процессе. 

Следует сразу ж е оговориться , что з а д а ч а эта пред­
ставляется нам чрезвычайно сложной, поэтому д а н н а я 
работа не претендует на исчерпывающее ее разрешение . 

^Административный процесс представляет собой пре­
дусмотренную н регламентированную правовыми нор­
мами деятельность государственных органов но рассмот­
рению и разрешению административных дел . ( ра зреше­
ние споров, вытекающих , как правило, из администра-
тивноправовых отношений, применение принудительных 
мер в области исполнительно-распорядительной дея ­
тельности Советского г о с у д а р с т в а ) . С о о т в е т с т в е н н о это­
му предметом регулирования административно-процес­
суальных норм я в л я ю т с я те общественные отношения, 
которые складываются в процессе принудительного осу­
ществления определенных видов админнстративнопра-
всвых отношений. ' 

Таким образом , 1 административно-процессуальные 
нормы з а к р е п л я ю т один из способов, обеспечивающих 
принудительное осуществление прав и обязанностей 
субъектов исполнительно-распорядительной деятельно­
сти) Следуя предложенной С. С. Алексеевым классифи­
кации элементов общественных отношений, регулируе­
мых п р а в о м 1 , рассмотрим к а ж д ы й из них применитель­
но к институту административного процесса. 

советском административном процессе мы видим 
две стороны, двух субъектов общественных отношений: 
государственный орган (как правило , орган управления , 
а иногда и судебный орган) или его должностное лицо 
н второй субъект ( г р а ж д а н и н , орган или должностное 
л и ц о общественной о р г а н и з а ц и и ) , не подчиненный в 
административном отношении данному государственно­
му органу. 1 

• См. С. С. А л е к с е е в , Общие теоретические проблемы систе­
мы советского права, Госюриздат, 1961, стр. 39. 
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Н о р м ы административно-процессуального права ре­
гулируют поведение людей при разрешении определен­
ных категорий дел , в о з н и к а ю щ и х в ходе исполни­
тельно-распорядительной деятельности . В качестве 
условий возникновения и осуществления администра­
тивно-процессуальных отношений следует рассматривать 
такие юридические факты, как административные акты, 
административные действия! 

1 С о д е р ж а н и е м этих отношений я в л я ю т с я процессу­
альные права и обязанности сторон административно-
правового спора либо процессуальные права и обязан­
ности лиц при применении уполномоченным государст­
венным органом мер административного п р и н у ж д е н и я ^ 

1Далее, административно-процессуальные нормы опи­
раются на присущий им метод правового регулирования , 
тесно связанный с предметом регулирования.? 

Характерной особенностью данных процессуальных 
отношений является возможность принудительной реа­
лизации их непосредственно органом государственного 
управления (общей или специальной компетенции) , 
имеющим на это установленные законом властные пол­
номочия. * 

Наконец , в а ж н о й отличительной чертой администра­
тивного процесса является т>о, что э т о т ч ф о ц е с с предназ­
начен, приспособлен для з а ш и т ы административно-пра­
вовых отношений, в том числе и путем применения адми­
нистративных санкций. ! О д н а к о это не исключает воз­
можности применения административной санкции и для 
защиты правоотношений других отраслей права : трудо­
вого, земельного, финансового и др . 

О х а р а к т е р и з о в а в особенности административно-про­
цессуальных правоотношений, п о к а ж е м отграничение 
административного процесса от г р а ж д а н с к о г о и уголов­
ного по способам разрешения д е л . ' З а основу возьмем 
следующие процессуальные признаки: а ) порядок и сро­
ки возбуждения дел; б.) порядок рассмотрения дел; 
в) порядок применения санкций; г) порядок исполне­
ния принятых решений и, наконец, д) порядок о б ж а л о ­
вания этих решений. * 

I Административное дело, как правило , возбуждается 
уполномоченным органом государственного управления 
или его д о л ж н о с т н ы м лицом. Причем инициатива в воз­
буждении д е л а в равной мере п р и н а д л е ж и т как граж-
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л а п а м , т а к и общественным организациям к государст­
венным о р г а н а м . ' 1 

Д а л е е , ! административное дело , как правило , рас ­
с м а т р и в а е т с я и р а з р е ш а е т с я т а к ж е органом государст­
венного управления , а в случаях , специально предусмот­
ренных законом,— судом или судьей единолично.'! 

| Р а с с м о т р е н и е и разрешение административных дел 
осуществляется на основе специальной процедуры, кото­
рая по сравнению с уголовным и г р а ж д а н с к и м судопро­
изводством является упрощенной и исключает многие 
процессуальные моменты! (например , участие защитни­
ка, предупреждение свидетелей об ответственности за 
дачу л о ж н ы х показаний, отсутствие тайны совещатель­
ной комнаты, возможность заочного рассмотрения дела , 
отсутствие института отвода и т. п . ) . Следует отметить 
в качестве специфики административного процесса и то. 
что 'исполнительно-распорядительный орган может , 
если иное не установлено законом, по своей инициативе 
изменить принятое им решение, а вышестоящий орган 
может на любой стадии процесса вмешаться в разреше­
ние дела или принять его к своему производству . ' 

Существенные особенности имеются в порядке испол­
нения решений по административным спорам к по де­
л а м о привлечении к административной ответственно­
сти. Причем? исполнение решения и контроль за проведе­
нием его в жизнь входят в обязанность тех ж е органов 
или должностных лиц, которые его приняли. ! • 

Ютличается эта с т а д и я административного процесса 
и более кратким давностным сроком. ! Так , решение по 
делу об административном проступке, не исполненное ь 
трехмесячный срок, д а л ь н е й ш е м у исполнению не под­
л е ж и т . 

Особенности имеются и в процессуальном порядке 
о б ж а л о в а н и я решений, принятых по административным 
д е л а м . ' О с н о в н ы м способом разрешения этих дел явля­
ется административный, т. е. решение спора и примене­
ние в необходимых случаях принудительных мер произ­
водится непосредственно административным органом 
или его должностным лицом. П о строго определенным 
категориям административных дел такие решения мо-
ж*ет принимать суд, однако в этих случаях акты суда 
о б ж а л о в а н и ю во вторую судебную инстанцию не подле-
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ж а т н являются окончательными с точки зрения приве­
дения УТИХ актов в исполнение. 

Таким образом, своеобразная форма деятельности 
органов государственного у п р а в л е н и я по разрешению 
ими административных дел позволяет говорить о само­
стоятельном существовании административного про­
цесса. 

В этой связи нельзя не остановиться на проблеме 
принципов процесса вообще и административного про­
цесса в частности. 

Известный польский административист Е ж и Ста -
росьцяк у к а з ы в а е т на аналогию в принципах админист­
ративного производства с г р а ж д а н с к и м и уголовным 
производством, аргументируя свою позицию ссылками 
на единство политических основ, сходство проблемати­
ки и сходство юридических конструкций 1 . 

О б р а щ а е т на себя внимание предложение проф 
Н. Н. Полянского о выделении общеправовых принци­
пов, с одной стороны, а с другой стороны, выделение 
принципов, х а р а к т е р и з у ю щ и х ту или иную отрасль 
п р а в а 2 . 

Если говорить о принципах административного про­
цесса, то таковыми, несомненно, являются принципы 
организации и деятельности органов государственного 
управления . Особое значение д л я административного 
процесса имеют принцип участия масс в управлении 
государством и принцип социалистической законности. 
Конкретным в ы р а ж е н и е м этих принципов являются 
основные положения , х а р а к т е р и з у ю щ и е административ­
ный процесс, а именно: 

1. Административный процесс осуществляется ком­
петентным органом, который обязан вынести закон­
ное и обоснованное решение и обеспечить выяснение 
объективной истины по к а ж д о м у административно­
му делу . Административное законодательство обеспе­
чивает решение этой з а д а ч и ' рядом процессуальных 
гарантий. 

1 См. Е ж и С т а р о е ь ц я к , Правовые формы апминистра-
тивной деятельности, Госюриздат, 1959, стр. 201. 

: См. Н. Н. П о л я н с к и й , Вопросы теории советского уголов­
ного процесса, изд-во МГУ, 1956. 



2. Участниками административного процесса явля­
ются субъекты советского административного права : 
г р а ж д а н е , общественные организации и объединения 
г р а ж д а н , государственные органы. 

3. Советское право з а к р е п л я е т за к а ж д ы м из участ­
ников процесса определенные права и обязанности и 
гарантирует эти права , в том числе обеспечивает непри­
косновенность личности г р а ж д а н и н а , охрану интересов 
государственного органа или общественной организа­
ции. В то ж е время устанавливается ответственность 
должностных лиц за нарушение или невыполнение воз­
ложенных на них обязанностей . 

4. На уполномоченный государственный орган воз­
л а г а е т с я обязанность -обеспечить весь ход процесса та­
ким образом , чтобы он был наиболее доступен г р а ж д а ­
нам, простым, экономичным и не обременительным д л я 
участников. 

5. Во всех стадиях административного процесса 
г р а ж д а н а м , я в л я ю щ и м с я участниками процесса, и пред­
ставителям общественности обеспечивается широкая 
возможность активно участвовать в рассмотрении и раз ­
решении административных дел. 

6. В административном процессе обеспечивается ши­
рокая гласность, что предполагает не только открытое 
разбирательство дел, но и решающее участие общест­
венности в их разрешении. 

7. Административный процесс осуществляется на 
национальном языке участников процесса. 

8. Законность и обоснованность решений в ходе 
административного процесса гарантируется правом уча­
стника процесса о б ж а л о в а т ь незаконное решение, а 
т а к ж е специальными ф о р м а м и контроля, в том числе 
судебного, за деятельностью исполнительно-распоряди­
тельного органа , иного государственного органа или 
должностного лица , осуществляющих процесс. 

Выясняя особенности административного процесса в 
С С С Р , обратимся к высказываниям по этому вопросу 
юристов стран народной демократии . 

Так , доктор Ференц Толди определяет следующие 
принципы процесса: а) участие г р а ж д а н в рассмотрении 
их дел ; б) обеспечение законности; в) равноправие на­
циональностей; г) самостоятельность административных 
органов ; д ) принцип эффективности производства; 



с) ответственность органов государственного управ­
л е н и я 1 . 

Доктор Иосиф Туречек р а с с м а т р и в а е т в качестве 
принципов административного процесса принцип закон­
ности, демократический централизм , принцип действен­
ного участия г р а ж д а н в производстве , требование над­
л е ж а щ е й мотивировки административного акта (прин­
цип материальной истины) и принцип экономии произ­
водства 2 . В объяснительной записке Министерства юсти­
ции Чехословацкой республики по поводу кодекса адми­
нистративного производства подчеркнуто, что, «выпол­
няя свои з а д а ч и , органы государственного управления 
д о л ж н ы не только п р и к а з ы в а т ь и принуждать , но преж­
де всего объяснять и у б е ж д а т ь , привлекать и мобилизо-
вывать трудящихся на активное участие в проведении 
мероприятий, необходимых в интересах целого, воспи­
тывать" в них привычку к добровольному выполнению 
своих обязанностей» 3 . 

В. Д а в и д о в и ч в качестве принципов административ­
ного процесса в Польской Н а р о д н о й Республике у к а з ы ­
вает принципы легальности и законности, учета общест­
венных интересов и объективной истины, участия сторон 
в исследовании и разрешении дела и некоторые другие 4 . 

В югославской юридической литературе , посвященной 
характеристике административно-процессуального ко­
декса , подчеркиваются принципы законности, публично­
сти, материальной истины, независимости должностного 
лица , ведущего процесс, концентрации и экономии про­
цесса, право ж а л о б ы . 

Таким образом , проблема принципов административ­
ного процесса р а з р е ш а е т с я юристами социалистических 
стран различно, в зависимости от того, какое понятие 
вкладывается в слово «принцип». 

С нашей точки зрения, вопрос о принципах процесса 
является производным от содержания данного процес­
са, определяемого сущностью конкретной отрасли пра­
ва и права в целом. 

1 См. «ОбЗор Венгерского права» 1958 г. .V? 1, стр. 15. 
2 См. «.Бюллетень Чехословацкого нрава» 1455 г. № I. 
3 См. т а м ж е . 
4 См. В а 1 (1 о \у 1 с г \Yaclaw, Одй1пе роБ^рсъ-аше аа'ггнт-

&всу]пе, гагуй эМету^ \Varsza\va, 1962, с. 9—10. 

•I И. Г. С а л и ш е и а 49 
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Перечисленные в ы ш е основные положения х а р а к т е ­
ризуют советский административный процесс во всех его 
стадиях I ' , с нашей точки зрения , т а к ж е позволяют вы­
делить административный процесс в самостоятельный 
институт советского административного права . 

В этой связи возникает проблема кодификации адми­
нистративно-процессуальных норм. О д н а к о прежде необ­
ходимо подчеркнуть, что наличие или отсутствие кодек-
г а в той или иной сфере правового регулирования не 
является обстоятельством, обусловливающим самостоя­
тельное существование отрасли права или правового 
института. Поэтому отсутствие административного или 
административно-процессуального кодекса не означает , 
что не существует соответствующих правовых инсти­
т у т о в ^ 

ГОгромное значение кодификации состоит в том, что 
она позволяет в значительной степени упорядочить как 
само формирование правовых норм, т а к и практику их 
применения, облегчив тем самым деятельность соответ­
ствующих государственных органов по укреплению за­
конности. К о д и ф и к а ц и я т а к ж е обеспечивает о знакомле­
ние широких слоев населения с з аконодательными акта­
ми и в известной мере помогает развитию правосозна­
ния народа . Л ПОЭТОМУ следовало бы приветствовать и 
систематизацию административно-процессуальных норм. 

История кодификации советского административного 
права начинается с первых лет Советской власти . 
В 1923 году была организована работа над проектом 
Административного кодекса Р С Ф С Р . В 1927 году при­
нимается Административный кодекс У С С Р . В 1939 году 
делаются попытки систематизировать нормы админист­
ративного права во всесоюзном м а с ш т а б е 1 . 

О д н а к о в те годы не ставился вопрос о самостоятель­
ной кодификации административно-процессуальных 
норм. Л и ш ь начиная с 1958 года Г. И. Петров , А. П . К о ­
ренев и некоторые другие юристы выступили с предло­
жением о создании наряду с Основными началами адмн-

1 Подробнее об этом см. статью Г. И. Петрова «Задачи коди­
фикации советского административного права», «Советское государ­
ство и право» 1958 г. .V» 6, а также статью Е. Н. Тагунова «К воп­
росу о кодификации советского административного права», «Совет­
ское государство и право» 1958 г. № 5. 
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пистративного законодательства Союза С С Р и админи­
стративными кодексами союзных республик т а к ж е рес­
публиканских административно-процессуальных кодек­
сов 1 . Г. И. Петров , р а с с м а т р и в а я административный 
процесс как процесс применения норм административ­
ного права , составил следующую схему административ­
но-процессуального кодекса: 

1. Принципы советского административного про­
цесса -

2. О б щ и е положения 
3. В о з б у ж д е н и е дела 
4. Подготовка к решению 
5. Принятие решения 
6. О б ж а л о в а н и е решения 
7. Пересмотр решения 
8. Исполнение решения. 
В 1961 году Г. И. Петров предложил приступить к 

ра зработке Основ административно-процессуального за­
конодательства и рекомендовал структурно подразде ­
лить Основы на общую и особенную части. Причем 
структура общей части по существу воспроизводит ра­
нее предлагавшуюся схему, а в особенной части, по 
мнению Г. И. Петрова , следует отразить особенности-
административного процесса в отдельных отраслях 
у п р а в л е н и я 2 . 

А. П. Коренев , поставив одной из з а д а ч кодификации 
«сгруппировать нормы советского административного 
права по такой системе, которая была бы научно обо­
снованной и удобной д л я практического применения», 
предлагает определить в общесоюзных Основах админи­
стративного законодательства принципы и общие пра­
вила советского административного процесса. Р а с ш и ф ­
ровывая это положение , А. П. Коренев считает необхо­
димым регламентировать порядок издания и действие 
акта управления , производство по административным 
делам и правила разрешения ж а л о б . Р а с к р ы в а я содер-

1 См. Г. И. П е т р о в, Задачи кодификации советского админи­
стративного нрава, «Советское государство и право» 1958 г. № 6; 
А. П. К о р е н е в , Кодификация советского административного пра­
ва, диссертация на соискание ученой степени канд. юрид. наук, 
МГУ, 1962. 

2 См. Г. И. П е т р о в , О кодификации советского администра­
тивного права, «Советское государство и право» 1962 г. № 5. 
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ж а н и е производства по административным д е л а м , 
Л. П. Коренев приводит стадии процесса аналогично пе­
речисленным в статьях Г. И. "Петрова. 

Вопросы кодификации административно-процессу­
альных норм неоднократно поднимались и рассматри­
вались проф. А. Е . Л у н е в ы м 1 . Выступая в печати 
в 1960 году, А. Е. Л у н е в рекомендовал главу об адми­
нистративном производстве включить в общую часть 
республиканского административного кодекса , аргумен­
тируя это тем, что д л я «разработки и принятия админи­
стративно-процессуального кодекса в б л и ж а й ш и е годы 
нет оснований» 2 . 

Ю . И. Тютекин и 15. И. Соловьев считают целесооб­
разным в качестве одной из з а в е р ш а ю щ и х стадий ко­
дификации советского административного права созда­
ние материальных и процессуальных кодексов в союз­
ных республиках 3 . 

Ю. Каск , п о д д е р ж и в а я идею создания республикан­
ских административных кодексов, не у к а з ы в а е т на при­
нятие н а р я д у с этим самостоятельных административно-
процессуальных кодексов. П р е д л а г а я р а з р а б о т а т ь про­
ект кодекса об административных правонарушениях , 
Ю. Каск включает , очевидно, в него и административно-
процессуальные нормы 4 . 

В 1959 году в Киеве была проведена межреспубли­
канская научная конференция, посвященная проблеме 
кодификации административного законодательства Ук­
раинской республики. Были обсуждены вопросы о 
структуре и содержании проекта административного 
кодекса У С С Р . Составители проекта предполагали , в 
частности, в новый административный кодекс включить 
специальную главу «Административное производство». 

1 См., например, А. Е. Л у н е в , Административная ответствен­
ность за правонарушения, Гоеюриздат, 1961. 

2 А. Е. Л у н е в , Некоторые вопросы административного права 
в связи с кодификацией, «Советское государство и право» 1960 г. 
№ 1Й, стр. 29. 

3 См. Н. И. Т ю т е к и н , Б. И. С о л о в ь е в . Вопросы кодифи­
кации административного законодательства в Молдавской ССР, 
«Ученые записки Кишиневского Государственного университета», 
т. 58, 1961. 

4 См. Ю. К а с к , Время не ждет, «Коммунист Эстонии» 1962 г. 
№ 2. 
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которая с о д е р ж а л а бы основные его правила» опреде­
л я л а порядок принятия соответствующим органом по­
становления, его исполнения и пересмотра 1 . 

В тезисах д о к л а д а В. А. Р я н ж и н а на межвузовской 
конференции на тему «Советское государство , и право 
в период развернутого строительства коммунизма» 
(Ленинград , 1961 г.) отмечается необходимость узако­
нения института правосудия по административным де ­
л а м и проведения кодификационных работ в этой об­
ласти . 

Проблема систематизации административного права 
и соотношения материального и процессуального права 
широко и обстоятельно о б с у ж д а л а с ь на конференции, 
проведенной по инициативе Юридической комиссии при 
Совете Министров С С С Р и бывшего Всесоюзного ин­
ститута юридических наук в 1962 году. 

Таким образом, среди советских административи-
стов нет единства при решении проблемы кодификации 
административного права . С нашей точки зрения , здесь 
следует иметь в виду, что с о д е р ж а н и е общественных от­
ношений, регулируемых административноправовыми 
нормами , обусловливает х а р а к т е р н ы е особенности коди­
фикации этих норм. Учитывая три основные отрасли уп­
равленческой деятельности — административно-полити­
ческую, социально-культурную и хозяйственно-организа­
торскую, - нужно прежде всего систематизировать Им > 
т ^ и а л п Т П ^ а д м и н и с т р а т и в н о п р а в о в ы е нормы примени­
тельно к этим основным отраслям деятельности госу­
дарственных органов. 

В содержании , в методах и формах управления со­
циально-культурным строительством имеются сущест­
венные отличия по сравнению с управлением народным 
хозяйством. Эти отличия м о ж н о провести по всем пра­
вовым институтам, начиная с компетенции органов уп­
равления , прохождения государственной службы и за­
канчивая ф о р м а м и и методами деятельности а п п а р а т а . 
Поэтому в современный период, когда кодификация ад-
министративноправовых норм находится в начальной 
стадии, более целесообразно начать р а б о т у с упорядо-

1 См. О. М. Я к у б а , Проблемы кодификации административно­
го законодательства союзных республик, «Правоведение» 1900 г. 
№ 1. 
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чения законодательства в отдельных отраслях управ­
ления. 

Вместе с тем такие правовые институты, как ' дис­
циплинарная ответственность государственных с л у ж а ­
щих, административная ответственность г р а ж д а н , виды 
иного административного принуждения , порядок рас­
смотрения и разрешения ж а л о б г р а ж д а н , требуют раз ­
дельной кодификации соответствующих норм матери­
ального административного права . Одновременно сле­
довало бы выделить специально главу или раздел в бу­
дущем кодексе ( а к т е ) , в котором сосредоточились бы 
нормы административно-процессуальные. Н а п р и м е р , 
представляется целесообразным, чтобы в первую оче­
редь были кодифицированы нормы, регулирующие воп­
росы применения административного принуждения , и 
в том числе мер а д м и н и с т р а т и в н о г о . в зыскания . В та­
ком кодексе определялись бы не только конкретные 
меры административного принуждения , его принципы, 
виды, но и в специальном разделе были бы системати­
зированы административно-процессуальные нормы, га­
рантирующие права и обязанности участников адми­
нистративного дела . 

Таким образом , с нашей точки зрения , нельзя со­
гласиться с предложением В. И. Поповой об издании 
в каждой союзной республике административно-про­
цессуального кодекса 1 . В настоящее время состояние 
пауки советского административного права к этому еще 
не подготовлено. Очевидно, более целесообразно было 
бы начать с кодификации административно-процес­
суальных норм по отдельным правовым институтам. 
В этой связи мы п о д д е р ж и в а е м предложения Л. Е. Л у ­
нева и О. М. Якубы о включении процессуальных норм 
в кодексы об административной ответственности 2 . 

Аналогичное решение может быть принято и в от­
ношении кодификации норм, определяющих порядок 

1 См, В. И. П о п о в а , Теоретические вопросы систематизации 
советского административного законодательства, ^Теоретические воп­
росы систематизации советского законодательства», М., 1963. 

2 См. А. Е. Л у н е в, Административная ответственность за 
правонарушения, Госюриздат, 1961; О. М. Я к у б а, Тезисы доклада 
«Некоторые вопросы кодификации административного законода­
тельства УССР» в сборнике «Научная конференция по вопросам 
кодификации советского законодательства», Харьков, Г957. 
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рассмотрения и разрешения ж а л о б г р а ж д а н , а т а к ж е 
норм, регламентирующих порядок рассмотрения иных 
администратнвноправовых споров как в судебных ор­
ганах , так и в органах государственного управления , 
в том числе специально созданных государством (ко­
миссии по р а з р е ш е н и ю земельных споров и д р . ) . 

Создание и кодификация административно-процес­
суальных норм по отдельным институтам нам представ­
ляется наиболее удачной еще и потому, что р а з р а б о т к а 
таких норм будет вестись п а р а л л е л ь н о с разработкой 
соответствующих норм материального административ­
ного права . Это позволит в большей мере учесть осо­
бенности определенной группы общественных отноше­
ний и применить наиболее целесообразные методы их 
правового регулирования . 

О д н а к о частичная кодификация административно-
процессуальных норм не снимает проблемы теории ад­
министративного процесса в целом, а наоборот, обязы­
вает науку р а з р а б а т ы в а т ь и д а л ь ш е вопросы об общих 
принципах административного процесса в Советском 
государстве , о стадиях процесса, о процессуальных га­
рантиях прав г р а ж д а н к а к участников административ­
ного процесса и др . В то ж е время нельзя отказаться 
от анализа особенностей к а ж д о г о из процессуальных 
институтов, например специфики процесса при наложе­
нии административных взысканий, при рассмотренип 
ж а л о б на действия органов государственного управле­
ния и т. д . 

З а последнее время у нас принят ряд союзных и 
республиканских а к ю в , с о д е р ж а щ и х в а ж н ы е админист­
ративно-процессуальные нормы ( П о л о ж е н и е об изоб­
ретениях и открытиях , У к а з ы о дальнейшем ограниче­
нии применения административных ш т р а ф о в , акты, 
у с т а н а в л и в а ю щ и е порядок распределения жилой пло­
щади , порядок отвода земель и др . ) . Анализ их убеж­
дает , что эти нормы рассматриваются к а к в а ж н о е пра­
вовое средство дальнейшего укрепления законности в 
стране и гарантий прав советских г р а ж д а н . 

В развитии административно-процессуальных норм 
можно отметить определенные тенденции, обусловлен­
ные дальнейшей демократизацией нашего государства , 
в частности возрастанием роли представительных ор­
ганов и усилением общественных начал в исиолннтель-
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г гон и распорядительной деятельности. Сюда можно 
отнести следующее: 

а) наиболее в а ж н ы е административно-процессуаль­
ные нормы, касающиеся охраны прав и законных ин­
тересов г р а ж д а н , устанавливаются высшими орга­
нами власти Союза С С Р или союзных республик (про­
изводство по делам об административных проступ­
ках) ; 

б) повышается роль коллегиальных органов управ­
ления при применении процессуальных норм н в конт­
роле за их исполнением; 

в) возрастает роль общественности в администра­
тивном процессе (в возбуждении административных дел , 
в их разрешении , в контроле за деятельностью админи­
стративных о р г а н о в ) ; 

г) существенное развитие получает судебный конт­
роль за законностью действий административных орга­
нов; 

д ) усиливается прокурорский надзор в администра­
тивном процессе. 

Эти т е н д е н ц и и ' д о л ж н ы быть учтены при разр або тке 
новых нормативных актов, в первую очередь кодексов 
союзных республик об административной ответственно­
сти. В них, а т а к ж е в союзном акте д о л ж н ы быть выде­
лены специальные р а з д е л ы или главы, с о д е р ж а щ и е 
административно-процессуальные нормы, р е г у л и р у ю ­
щие основания , порядок возбуждения , рассмотрения и 
разрешения административного дела , права и обязан­
ности сторон в административном процессе, сроки про­
изводства. Сюда д о л ж н ы быть отнесены нормы, опреде­
л я ю щ и е формы и способы контроля в административ­
ном процессе, порядок о б ж а л о в а н и я и опротестования 
решений административных органов . 

§ 6. СУБЪЕКТЫ АДМИНИСТРАТИВНО-
ПРОЦЕССУАЛЬНЫХ ОТНОШЕНИЙ 

Субъектами административно-процессуальных отно­
шений являются те л и ц а ( г р а ж д а н е , общественные орга­
низации и государственные органы, а т а к ж е их д о л ж ­
ностные л и ц а ) , которые при.-.осуществлении- органами 
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государства административной юрисдикции совершают 
установленные законом процессуальные действия. 

Следует отметить, что под субъектами администра­
тивно-процессуальной деятельности разумеются как ор­
ганы (должностные л и ц а ) , в отношении которых 
;;ругой участник административного дела ( г р а ж д а н и н ) 
з аявляет определенные притязания или песет опреде­
ленные обязанности, так и государственные органы, 
р а с с м а т р и в а ю щ и е административное дело и в необхо­
димых случаях п р и м е н я ю щ и е те или иные принудитель­
ные м е р ы . в административном порядке . Таким образом , 
следует р а з л и ч а т ь участников административного дела 
п инстанции, р а з р е ш а ю щ и е его. 

I Поэтому субъектом административно-процессуаль­
ных отношений может быть суд, когда он рассматрива ­
ет административные дела , или прокурор , в обязанно­
сти которого входит з а щ и т а интересов государства и 
] р а ж д а н , а т а к ж е лица , я в л я ю щ и е с я представителями 
заинтересованных сторон (например , ж а л о б у на неза­
конные действия должностного лица может подать за 
пострадавшего другой г р а ж д а н и н ) . 

? Характерным для всех административно-процессу­
альных отношений является то , что одной из сторон 
всегда является государственный орган или должност ­
ное лицо, либо общественная организация , ^которой пе­
реданы функции государственного органа . 

Рассмотрим к а ж д у ю из групп субъектов админист­
ративного процесса. 

^ Г р а ж д а н е в качестве субъектов административного 
процесса (стороны) выступают в случаях , установлен­
ных законом. ! Советское государство заинтересовано в 
тем, чтобы интересы личности были з а щ и щ е н ы опреде­
ленными правовыми гарантиями . УПоэтому законода­
тельство, устанавливая процессуальные права и обя­
занности г р а ж д а н , предусматривает одновременно их 
административно-процессуальную правоспособность и 
дееспособность . 1 

Так, например , постановление Ц И К С С С Р «О поло­
жении дел с разбором ж а л о б трудящихся» , определив 
соответствующие обязанности органов управления , 
установило право г р а ж д а н и н а требовать от государст­
венного органа рассмотрения ж а л о б ы в установленный 
законом срок, сообщения о ходе рассмотрения ж а л о б ы , 
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проверки изложенных в ней ф а к т о в и т. д. С другой 
стороны, лицо, привлекаемое к административной от­
ветственности, вправе ознакомиться с содержанием ад­
министративного дела (протоколом и другими докумен­
т а м и ) , вправе о б ж а л о в а т ь вынесенное решение, в том 
числе о б ж а л о в а т ь в суд постановление о наложении 
административного ш т р а ф а 1 . 

'Административно-процессуальная дееспособность 
г р а ж д а н и н а проявляется в фактическом использовании 
км таких прав , к а к право лично подавать ж а л о б у , зна­
комиться с м а т е р и а л а м и дела , з а я в л я т ь ходатайства , 
представлять доказательства и объяснения по делу, 
требовать дополнительной проверки обстоятельств , об­
ж а л о в а т ь решения и постановления административных 
органов , требовать принудительного исполнения приня­
того по делу решения и т. п.\ 

Вопросы административно-процессуальной право­
способности и дееспособности представляют значитель­
ную сложность . | Н е к о т о р ы м и видами административной 
правоспособности (а стало быть, и административно-
процессуальной правоспособности) г р а ж д а н е обла­
д а ю т с момента рождения.) Так , например , может встать 
вопрос о з а щ и т е в административном порядке прав к 
интересов ребенка (определение в детский дом, мате ­
риальное обеспечение, з акрепление права на пользова­
ние жилой п л о щ а д ь ю , регистрация факта рождения 
и т. п.) В этой связи представители интересов ребенка , 
в том числе и государственные органы, вступают в оп­
ределенные административно-процессуальные отноше­
ния. О д н а к о здесь административно-процессуальной 
дееспособностью о б л а д а е т не ребенок, а его законные 
представители. 

| Административно-процессуальная дееспособность на­
ступает с достижением г р а ж д а н и н о м определенного 
возраста и т а к ж е предусматривается соответствующими 
правовыми актами. I 

•Административно-процессуальная дееспособность 
г р а ж д а н в связи с совершением ими административных 

1 См. Указ Президиума Верховного Совета СССР от 21 июня 
1961 г. «О дальнейшем ограничении применения штрафов, налагае­
мых в административном порядке» («Ведомости Верховного Сове­
та СССР» 1961 г. № 35, ст. 368). 
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проступков наступает , например , по достижении ими 
16-летпего возраста ' . ^ 

•Административная правоспособность, или сумма 
субъективных прав и обязанностей г р а ж д а н в области 
исполнительно-распорядительной деятельности, опреде­
л я е т с я либо в законах , либо в иных нормативных актах», 

Следует отметить, что объем административной пра­
воспособности г р а ж д а н систематически возрастает . Это 
объясняется дальнейшей д е м о к р а т и з а ц и е й всей государ­
ственной деятельности н, в частности, расширением уча­
стия г р а ж д а н в управлении производством, в охране 
общественного порядка , в организации социально-
культурных мероприятий. Н а р я д у с этим увеличивается 
и объем административно-процессуальной правоспособ­
ности г р а ж д а н как необходимый элемент усиления за­
щиты их субъективных п р а в . 

К а к у ж е указывалось , за последние годы были рег­
ламентированы многие способы административной за 
щиты прав советских г р а ж д а н . Н о еще многое предсто­
ит с д е л а т ь в этой области. В частности, назрела необ­
ходимость издания нового акта , который упорядочил бы 
вопросы рассмотрения и разрешения ж а л о б г р а ж д а н . 
Требует совершенствования и порядок привлечения лиц 
к ответственности за некоторые виды административных 
проступков (тунеядство, мелкое хулиганство и некото­
рые д р у г и е ) . 

Р а з в и т и е и расширение административно-процессу­
альной правоспособности г р а ж д а н во многом будет 
способствовать укреплению законности и дисциплины 
Е деятельности а п п а р а т а управления . 

* В качестве, субъекта административно-процессуаль­
ных отношений выступают т а к ж е общественные органи­
зации и их должностные лица^Общественные организа ­
ции находятся в многообразных административиоправо-
вых отношениях с органами государственного управле­
ния, а т а к ж е с г р а ж д а н а м и . Эти отношения связаны ли­
бо с взаимодействием общественных организаций и ор­
ганов государственного управления в области руковод-

1 См. Указ Президиума Верховного Совета СССР от 21 июня 
1961 г. «О дальнейшем ограничении применения штрафов, налагае­
мых в административном порядке» («Ведомости Верховного Совета 
СССР» 1961 г. № Зо, стр, 368). 
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ства хозяйственным п социально-культурным строитель­
ством, либо с защитой законных интересов п прав об­
щественных организации, либо с обеспечением со сто­
роны государственных органов соблюдения обществен­
ными организациями законов и иных нормативных ак­
тов. Кроме того, общественные организации вступают 
в административноправовые отношения с органами го­
сударственного управления и с г р а ж д а н а м и в тех слу­
чаях , когда выполняют переданные им функции государ­
ственных органов. 

Естественно, что во многих случаях общественные 
организации являются и субъектами административно-
процессуальных отношений. Эти случаи м о ж н о в основ­
ном свести к двум группам. 1 Во -первых, общественные 
организации выступают как субъекты административно-
процессуальных отношений при рассмотрении их адми-
чистратнвноправовых споров с органами государственно­
го управленияД Н а п р и м е р , руководство добровольного 
общества по озеленению о б ж а л у е т незаконные действия 
заместителя председателя исполкома в исполком как 
коллегиальный орган. 

М о ж н о привести и другой пример. П р о ф с о ю з н а я 
организация или заводской комитет профсоюза (на ос­
новании решения общего собрания коллектива) направ­
ляет в вышестоящие органы ж а л о б у на действия дирек­
тора предприятия , игнорирующего решения профсоюз­
ного органа . 

Определенные административно-процессуальные от­
ношения могут возникнуть м е ж д у общественной орга­
низацией и органом государственного управления в свя­
зи с направлением последнему ж а л о б г р а ж д а н . 

I Во-вторых, общественные организации могут вы­
ступать субъектами административно-процессуальных 
отношений при выполнении функций государственных 
органов. Н а п р и м е р , профсоюзы наделены такими функ­
циями в области социального страхования , охраны тру­
да и т. д. В о з м о ж н о вынесение общественностью приго­
вора в отношении тунеядца . Этот приговор вступает в 
силу с момента утверждения его соответствующим го­
сударственным органом (райисполкомом) . В разреше­
нии административных дел в судах , а т а к ж е в специаль­
но д л я этого созданных органах (например , в админи­
стративных комиссиях) имеют право участвовать 
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представители общественности. Кроме того, протокол 
об административном нарушении может быть составлен 
уполномоченным на то законом представителем обще­
ственности. Допускается т а к ж е направление дела ад­
министративным органом на рассмотрение обществен­
ной организации. Так, Указом Президиума Верховного 
Совета Р С Ф С Р от 23 октября 1963 г. «О внесении до­
полнений и изменений в Положение о товарищеских су­
дах» предусмотрена возможность рассмотрения товари­
щескими судами дел о совершенных впервые мелком 
хулиганстве и мелкой спекуляции по материалам, на­
правляемы м органами милиции, прокуратуры или суда. 
Рассмотрев дело , товарищеский суд может поставить 
перед администрацией предприятия , учреждения, орга­
низации вопрос о направлении виновного на неквали­
фицированные физические работы в том ж е предприя­
тии на срок до 15 дней с оплатой за выполняемую ра­
боту 1 . 

Таким образом , з аконодательство рассматривает об­
щественные организации и их представителей как ак­
тивных участников административного процесса и га­
рантирует им соответствующие права. 

В настоящее время , когда возрастает роль общест­
венных организаций и обществ трудящихся во всех 
сферах коммунистического строительства, увеличивает­
ся и объем их правоспособности в административном 
процессе. Это создает необходимые предпосылки д л я 
передачи общественным организациям определенных 
функций государственных органов, что способствует 
замене мер административного воздействия мерами об­
щественного х а р а к т е р а . 

1 Административно-процессуальна я правоспособность 
общественных организаций в к а ж д о м отдельном случае 
определяется нормативным актом . 1 Законом утвержде­
ны, например, П о л о ж е н и е о комиссии по делам несо­
вершеннолетних, П о л о ж е н и е о наблюдательной комис­
сии, где устанавливаются права представителей обще­
ственности на осуществление административно-процес­
суальных действий при рассмотрении соответствую­
щих дел . 

1 См. «Ведомости Верховного Совета РСФСР» 1963 г. № 43, 
ст. 750. 
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К а к у ж е указывалось , допускается передача дел об 
административном проступке на рассмотрение общест­
венности. К сожалению, законом не установлена норма, 
о п р е д е л я ю щ а я обязанность общественной организации 
своевременно рассмотреть д е л о и сообщить о принятом 
решении в государственный орган , направивший дело . 

Н о р м а т и в н ы е акты предусматривают т а к ж е в о з м о ж ­
ность з а щ и т ы со стороны общественной организации И н ­
тересов члена этой организации . Н а п р и м е р , местный ко­
митет профсоюзной организации м о ж е т возбудить перед 
исполнительным комитетом соответствующего Совета 
депутатов трудящихся вопрос о незаконных действиях 
должностного лица , у щ е м л я ю щ и х интересы члена дан­
ной профсоюзной организации . Это о б р а щ е н и е д о л ж н о 
быть рассмотрено в определенный срок, а о результатах 
рассмотрения сообщено в соответствующую организа­
цию. 

* С л е д у ю щ у ю группу субъектов административно-про­
цессуальных отношении составляют государственные 
органы. Среди них особое место з а н и м а ю т органы уп­
равления.^ 

В зависимости от положения государственных орга­
нов в административном процессе, с нашей точки зре­
ния, следует выделить их в три основные .группы.Ч< пер­
вой группе можно отнести государственные органы, на 
которые возлагается ведение процесса, т. е. рассмотре­
ние и разрешение административных дел , д л я чего го­
сударство наделяет их соответствующими полномо­
чиями. 

Такие органы государственного управления , как ми­
лиция, специальные инспекции ( санитарная , техниче­
ская и д р . ) , применяя меры административного принуж­
дения , выступают как субъекты специфических адми­
нистративно-процессуальных правоотношений.) К этим 
государственным о р г а н а м можно причислить с о з д а в а е ­
мые соответствующими местными Советами администра­
тивные комиссии 1 , комиссии по д е л а м несовершеннолет-

1 См. Положение об административных комиссиях при исполни­
тельных комитетах районных, городских Советов депутатов трудя­
щихся РСФСР и о порядке производства по делам об администра­
тивных нарушениях («Ведомости Верховного Совета РСФСР> 
1962 г. № 13, ст. 166). 
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них 1 , наблюдательные комиссии 2 , а т а к ж е о б р а з у е м ы е 
в органах , обеспечивающих безопасность д в и ж е н и я 
транспорта , комиссии, которые р а з р е ш а ю т вопросы ли­
шения водительских п р а в 3 , и некоторые другие органы. 

О б р а щ а ю т на себя внимание деятельность создава­
емых исполкомами районных и городских Советов ко­
миссий д л я проверки материалов о возведении пли при­
обретении г р а ж д а н а м и домов, дач и других строений 
на нетрудовые д о х о д ы 4 . 

Указом от 26 июля 1962 г. предусмотрено, что при 
проверке исполкомом источников средств, на которые 
возведено или приобретено строение, собственник име­
ет право знакомиться с м а т е р и а л а м и проверки, д а в а т ь 
объяснения , представлять документы и другие д о к а з а ­
тельства . 

Административно-процессуальными я в л я ю т с я и нор­
мы, определяющие порядок вынесения районным (го­
родским) исполнительным комитетом решения о пере­
даче дела в народный суд, а т а к ж е порядок рассмотре­
ния дела в суде. 

Н а наш взгляд , деятельность рассматриваемых ко­
миссий целесообразно урегулировать специальным 
Положением , в котором д о л ж н ы найти о т р а ж е н и е и ад­
министративно-процессуальные нормы, устанавливаю­
щие порядок проведения проверок, истребования необ­
ходимых документов и сведений и порядок рассмотре­
ния этих м а т е р и а л о в , а т а к ж е регламентирующие про­
цессуальные права заинтересованных лиц . 

1 См. Положение о комиссиях по делам несовершеннолетних 
(«Ведомости Верховного Совета РСФСР» 11)61 г. .Уе 35, ст. 484). 

2 См. Положение о наблюдательных комиссиях при исполни 
тельных комитетах районных и городских Советов депутатов тру­
дящихся («Хронологическое собрание законов, указов Президиума 
Верховною Совета РСФСР И постановлений Правительства 
РСФСР», т. VI, Госюриздат, 1959, стр. 190). 

3 См. Указ Президиума Верховного Совета РСФСР от 5 октяб­
ря 1961 г. «Об ответственности водителей автомототранспорта и го­
родского электротранспорта за управление транспортом в нетрезвом 
состоянии» («Ведомости Верховного Совета РСФСР» 1961 г. N° 40, 
ст. 557). 

4 См. Указ Президиума Верховного Совета РСФСР от 26 июля 
1962 г. «О безвозмездном изъятии домов, дач и других строений, 
возведенных или приобретенных гражданами на нетрудовые дохо­
ды» («Ведомости Верховного Совета РСФСР» 1962 г. Л» 30, ст. 461). 
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г С у б ъ е к т а м и административно-процессуальных отно­
шений д о л ж н ы быть признаны т а к ж е народные суды в 
тех с л у ч а я х , когда они разрешают определенные адми­
нистративные цела} и н а р о д н ы е судьи, единолично рас­
с м а т р и в а ю щ и е д е л а о м е л к о м хулиганстве , о мелкой 
спекуляции , о появлении г р а ж д а н и н а на улице в нетрез­
вом состоянии, о злостном неповиновении законному 
р а с п о р я ж е н и ю или требованию работника милиции или 
на родного д р у ж иннйка. 

Вопрос о х а р а к т е р е процессуальных действии суда 
при разрешении административных дел является спор­
ным. 11еткон позиций в этом вопросе не з аняли ни з а к о ­
нодатель , нн наука советского административного пра­
ва. В настоящее время в связи с принятием Основ 
г р а ж д а н с к о г о законодательства и Основ г р а ж ­
д а н с к о г о судопроизводства Союза С С Р и со­
юзных республик деятельность судов по рас­
смотрению определенных административных дел (осо­
бое производство) , а т а к ж е производство по ж а л о б а м 
г р а ж д а н на незаконное наложение административных 
ш т р а ф о в в основном ведется по нормам гражданского 
судопроизводства за отдельными изъятиями. Н а п р и м е р , 
при разрешении ж а л о б г р а ж д а н законом не предусмот­
рено предупреждение свидетелей об уголовной ответ­
ственности за д а ч у ложных показаний. Вынесенные су­
дом определения в отличие от решений суда по г р а ж ­
д а н с к и м делам немедленно вступают в силу. Есть опре­
деленные процессуальные особенности при рассмотре­
нии дел о ж а л о б а х г р а ж д а н на действия органов записи 
актов гражданского состояния, ж а л о б на отказ во 
включении в избирательный список и т. п. 

Процессуальные особенности имеются в действиях 
судов при рассмотрении ими дел в соответствии с Ука­
зом Президиума Верховного Совета Р С Ф С Р от 20 июля 
1962 г. о безвозмездном изъятии домов , дач и других 

строений, возведенных или приобретенных г р а ж д а н а м и 
на нетрудовые доходы, 8 т а к ж е дел о тунеядцах . Про­
цесс разрешения этих дел во многом сходен с процес­
сом по уголовным делам . Однако нельзя игнорировать 
к специфические особенности, позволяющие ставить 
вопрос о новом виде процессуальной деятельности су­
дебных органов — административном процессе. 

Например , в суд направляются заключения органов 



прокуратуры или милиции по к а ж д о м у конкретному 
административному делу. Л и ц о , в отношении которого 
рассматривается дело, именуется «привлекаемым». С у д 
принимает постановление, которое о б ж а л о в а н и ю не под­
лежит . При рассмотрении дела в суде обсуждается во­
прос о возможности предоставления виновному дополни­
тельного срока д л я изменения своего поведения и устрой­
ства на работу. 

С нашей точки зрения, было бы неправильно отожде­
ствлять процессуальную деятельность суда по уголовным 
и по административным делам . С о д е р ж а н и е материаль­
ного правоотношения в конечном счете предопределяет 
особенности процессуальной ф о р м ы его реализации. По­
этому мы признаем административную правосубъект­
ность судебных органов и рассматриваем их как участни­
ков административного процесса. 

Е щ е более ярко специфика административного про­
цесса проявляется в деятельности народных судей, когда 
они единолично рассматривают дела о мелком хулиган­
стве и о мелкой спекуляции. Е щ е в 1958 году С. Б о р о д и н 1 

справедливо у к а з ы в а л , что административный процесс по 
этим делам законодательно не регламентирован и м а л о 
р а з р а б о т а н в науке . 

Автор указанной статьи правильно подчеркнул, что 
уголовный и административный процессы различны по 
своей природе, несмотря на их внешнее сходство. 

Интересны в этой связи предложения Т. Н. Д о б р о ­
вольской о выделении в З а к о н е о судоустройстве специ­
альной категории дел об административных правонару­
шениях, отнесенных к компетенции судов. Т. Н. Д о б р о ­
вольская подчеркивает необходимость детальной р а з р а ­
ботки процессуальных норм, определяющих порядок раз ­
решения этих д е л 2 . 

Ко второй группе относятся те государственные ор­
ганы, которые не уполномочены р а з р е ш а т ь возникший 
административнОправовой спор, а являются л и ш ь участ-

1 См. С. Б о р о д и н , К вопросу о мерах административного 
воздействия, налагаемого народными судьями, «Советская юстиция» 
1958 г. М° П. 

2 См. Т. Н. Д о б р о в о л ь с к а я , Понятие советского социали­
стического правосудия «Ученые записки ВИЮН», выи. 16, М., 1963, 
стр. 42. 

5 Н. Г . Салнщева 
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НнКамЙ, сторонами административного дела. Например, 
при о б ж а л о в а н и и действий органа или должностного 
лица в вышестоящий государственный орган первый 
является стороной административного дела . В делах об 
административном проступке стороной является орган, 
составивший протокол р ф а к т е совершения проступка. 

Процессуальные обязанности государственных орга­
нов к а к участников административного дела определяют­
ся законом, при этом степень их правовой регламента­
ции во многом зависит от характера материальных пра­
вовых отношений, р е а л и з а ц и я которых обеспечивается 
принудительным исполнением. Так, процессуальные обя­
занности органов , в о з б у ж д а ю щ и х д е л о об администра­
тивном взыскании, урегулированы более детально , чем 
при рассмотрении ж а л о б . 

Н а к о н е ц , ^третью группу составляют такие государст­
венные органы, которые одновременно являются и инстан­
цией, р а з р е ш а ю щ е й дело по существу, и участником, 
стороной этого д е л а . \ Т а к , решение, вынесенное исполни­
тельным комитетом Местного Совета депутатов трудя ­
щихся при рассмотрении административных споров или 
ж а л о б г р а ж д а н , может быть о б ж а л о в а н о в тот ж е орган, 
который вынес (постановил) его. Исполком вправе из­
менить или отменить собственное решение с учетом всех 
обстоятельств дела . 

З д е с ь следует р а з л и ч а т ь процессуальные обязанно­
сти государственного органа , которые он несет перед-
государством по ведению административного процесса, , 
и процессуальные обязанности и права , которыми дан­
ный государственный орган пользуется в качестве сто­
роны административного д е л а . Это в а ж н о учитывать при 
анализе конкретных категорий административных дел 
и определении корреспондирующих прав и обязанностей 
•участников административного дела . 

^ Субъектом административно-процессуальных отно­
шений м о ж е т быть и прокурор.^ Осуществляя права по 
надзору за административной деятельностью, он всту­
пает в определенные административно-процессуальные 
отношения с органами государственного управления и 
некоторыми общественными организациями , например 
при принесении протеста на незаконно наложенное 
административное взыскание . З а к о н регулирует поря­
док принесения протеста и определяет соответствующие 
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обязанности органа управления или общественной орга­
н и з а ц и и В частности, существует десятидневный срок 
для рассмотрения протеста прокурора . Установлено так­
ж е правило , что принесение протеста на постановление 
об административном взыскании приостанавливает его 
исполнение. 

Таков крут субъектов административно-процессуаль­
ных отношений. 

Одной из отличительных черт советского админист­
ративного процесса является то , что его участники р а в ­
ны перед законом. Д е м о к р а т и з м советского админист­
ративного процесса проявляется и в предоставлении 
г р а ж д а н а м , а т а к ж е общественным организациям и кол­
лективам трудящихся широких административно-процес­
суальных прав и особых гарантий их з а щ и т ы , что нахо­
дит свое отражение в установленных законом обязанно­
стях государственных органов, на которые возлагается 
ведение процесса. 

Подробно административно-процессуальные права -и 
гарантии этих прав , а т а к ж е обязанности сторон будут 
рассмотрены применительно к к а ж д о й из стадий адми­
нистративного процесса. 



СТАДИИ СОВЕТСКОГО 
АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРОЦЕССА, 
ГАРАНТИИ ПРАВ ГРАЖДАН 
И УЧАСТИЕ ОБЩЕСТВЕННОСТИ 
В ПРОЦЕССЕ 

Определив понятие и принципы советского админи­
стративного процесса, необходимо д а т ь более подроб­
ный а н а л и з его с о д е р ж а н и я . С этой целью охарактери­
зуем основные стадии процесса. Вопросы о гарантиях 
и правах сторон, а т а к ж е о формах участия обществен­
ности будут рассмотрены применительно к к а ж д о й ста­
дии административного процесса. 

С нашей точки зрения , основанной на а н а л и з е нор­
мативного м а т е р и а л а и практики его применения^ адми­
нистративный процесс состоит из следующих стадий: 

возбуждение административного дела и направление 
его по подведомственности; 

рассмотрение административного д е л а компетентным 
органом и разрешение его, вынесение решения по делу; 

исполнение решения, вынесенного по административ­
ному делу; 

о б ж а л о в а н и е решения и пересмотр егоЛ 
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Мы отнюдь не претендуем на то, что п р е д л а г а е м а я 
система советского административного процесса являет­
ся единственно правильной. Д а л ь н е й ш и е исследования 
могут привести к ее уточнению. В данном случае ста­
вится лишь з а д а ч а показать комплекс с к л а д ы в а ю щ и х с я 
в административном процессе отношений, процессуаль­
ные права и обязанности сторон в каждой его стадии, 
особенности этих стадий. 

Последовательное рассмотрение к а ж д о й из стадий 
административного процесса поможет в ра зработке кон­
кретных рекомендаций по усовершенствованию админи­
стративного процесса в целом и формированию соот­
ветствующих правовых норм. 

§ I. ВОЗБУЖДЕНИЕ АДМИНИСТРАТИВНОГО ДЕЛА 
II НАПРАВЛЕНИЕ ЕГО ПО ПОДВЕДОМСТВЕННОСТИ 

Н а ч а л ь н о й стадией советского административного 
процесса является возбуждение административного 
д е л а . З д е с ь в а ж н о рассмотреть р я д процессуальных во­
просов, а именно: 

1) у к а з а т ь поводы и основания д л я возбуждения 
дела ; 

2) перечислить лиц, правомочных в о з б у ж д а т ь адми­
нистративное д е л о ; 

3) определить процессуальный момент возбуждения 
дела ; 

4) определить порядок направления дел по подве­
домственности; 

5) определить с о д е р ж а н и е процессуальных докумен­
тов, фиксирующих стадию возбуждения дела и направ­
ления его по подведомственности; 

6) перечислить административно-процессуальные 
права и обязанности участников административного 
дела и гарантии соответствующих прав в этой стадии. 

П о п ы т а е м с я последовательно рассмотреть к а ж д ы й 
из поставленных нами вопросов. 

^Предпосылками д л я возбуждения дела в админист­
ративном порядке я в л я ю т с я предусмотренные законом 
факты нарушения одной из сторон административно-
правового отношения прав другой стороны, либо ф а к т 
совершения административного проступка, либо возник­
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ш а я необходимость применения мер административного 
п р и н у ж д е н и я ' ( н а п р и м е р , реквизиция имущества , з а к р ы ­
тие предприятия в связи с нарушением санитарно-ги­
гиенических п р а в и л ) . 

П р и этом оценка данного нарушения сторонами про­
цесса или оценка мер принудительного воздействия мо­
ж е т совпадать с истинным положением вещей, а м о ж е т 
быть результатом добросовестного з а б л у ж д е н и я лица 
относительно п р и н а д л е ж а щ и х ему прав и обязанностей . 
• Так, предпосылкой д л я возбуждения административ­

ного дела может послужить ф а к т совершения админи­
стративного проступка, которого лицо, привлеченное к 
ответственности, в действительности не совершало . Или 
другой пример: г р а ж д а н и н в случае неправильного от­
каза государственного органа в удовлетворении его тре­
бований (отказ в приеме в высшее учебное заведе­
ние) может обратиться с ж а л о б о й в вышестоящий госу­
дарственный орган. В то ж е время может оказаться , 
что г р а ж д а н и н , подавший ж а л о б у , добросовестно за ­
б л у ж д а л с я относительно своих действительных прав . 

Таким образом , основанием д л я возбуждения дела 
является административный деликт либо действитель­
ное или предполагаемое нарушение прав участника 
административноправового отношения другим участни­
ком этого отношения . 

*По некоторым видам административных дел основа­
ния д л я возбуждения д е л а четко определены законода ­
телем.) Н а п р и м е р , установлено, что единственным осно­
ванием д л я возбуждения д е л а об административной от­
ветственности является административный проступок. 
Что касается принесения ж а л о б ы на действия того или 
иного органа и должностного лица , то закон исходит из 
общего правила , что ж а л о б а может быть принесена но 
любому поводу, связанному с действительным или пред­
полагаемым ущемлением или нарушением прав , а так­
ж е законных интересов того или иного лица . 

Следует т а к ж е отметить, что у нас р а з р а б о т а н и уре­
гулирован порядок рассмотрения л и ш ь ж а л о б г р а ж д а н . 
Этот порядок по существу распространяется и на рас­
смотрение ж а л о б общественных организаций. Поэтому 
мы можем говорить об одних и тех ж е основаниях воз­
буждения дела по административной ж а л о б е примени­
тельно и к г р а ж д а н а м , и к общественным организациям . 
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Некоторые законодательные акты устанавливают 
специальные основания для возбуждения дела . Напри­
мер, предпосылкой д л я в о з б у ж д е н и я дела о безвозмезд­
ном изъятии д о м а , дачи к других строений является 
факт возведения этих строений на нетрудовые доходы. 

Основанием д л я в о з б у ж д е н и я административного 
дела может явиться неправильный отвод земли иод об­
щественные, государственные или индивидуальные нуж­
ды, в этих случаях ж а л о б ы р а с с м а т р и в а ю т с я комиссия­
ми по разрешению земельных споров. 

П р и всем многообразии правовых • оснований д л я 
возбуждения д е л а в порядке административного про­
цесса они сводятся к двум группам. 

Первую группу составляют основания, связанные с 
административными проступками, когда орган управле­
ния выполняет юрисдикционную функцию. 

Вторую группу составляют основания, связанные с 
нарушением государственным органом или его д о л ж н о ­
стным лицом прав и законных интересов г р а ж д а н или 
общественных организаций, когда возникает админнст-
ратнвноправовой спор. 1 

Н е менее в а ж н ы м является вопрос о лицах , полно­
мочных в о з б у ж д а т ь административное д е л о и активно 
участвующих в административном процессе в первой его 
стадии. К ним относятся государственные органы, об­
щественные организации и граждане^ 

Рассмотрим процессуальные нрава и обязанности 
к а ж д о г о из субъектов административного процесса в 
стадии в о з б у ж д е н и я административного дела к направ­
ления его по подведомственности. 

^Процессуальные права и обязанности государствен­
ных органов предопределяются компетенцией данного 
органа. Государственным органам и их должностным 
лицам п р и н а д л е ж и т право возбуждения дел по ф а к т а м 
административных правонарушений. Процессуальным 
документом, фиксирующим эту стадию административ­
ного процесса, является протокол или а к т о правонару­
шении. Обязанность государственного органа состоит в 
том, чтобы ф а к т административного п р а в о н а р у ш е н и я 
был зафиксирован точно и своевременно, а т а к ж е уста­
новлены виновные л и ц а ! О р г а н государственного управ­
ления (должностное л и ц о ) , в о з б у ж д а ю щ и й администра­
тивное дело , д о л ж е н руководствоваться требованиями. 
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социалистической законности, а т а к ж е специальными 
требованиями , п р е д ъ я в л я е м ы м и к составлению процес­
суальных документов (протоколов и д р . ) . К ним отно­
сятся четкое и з л о ж е н и е характера и сущности наруше­
ния, у к а з а н и е на личность и имущественное положение 
виновного, доказательства виновности данного лица в 
совершении проступка 1 . 

В Советском государстве в целях обеспечения закон­
ности при привлечении г р а ж д а н к административной 
ответственности установлен четкий перечень должност ­
ных лиц, правомочных в о з б у ж д а т ь дело , связанное с 
административным принуждением. К таким лицам отно­
сятся представители власти (должностные лица органов 
милиции, специальных инспекций — торговых, санитар-
пых, технических и д р . ) , а т а к ж е иные должностные 
лица , которым право участвовать в возбуждении адми­
нистративного дела предоставлено законом. Кроме того, 
П о л о ж е н и е о прокурорском надзоре в С С С Р предусмат­
ривает право прокурора в о з б у ж д а т ь перед уполномочен­
ными государственными органами вопрос о необходи­
мости применения к конкретному лицу мер админист­
ративного принуждения . 

З а к о н о д а т е л ь с т в о м союзных республик устанавлива ­
ются конкретные обязанности должностных лиц госу­
дарственных органов по возбуждению дел об админист­
ративных п р а в о н а р у ш е н и я х 2 . П р а в о должностного лица 
совершать определенные процессуальные действия под­
т в е р ж д а е т с я специальными удостоверениями. 

1 Статья 14 Указа Президиума Верховного Совета СССР от 
21 июня 1961 г. «О дальнейшем ограничении применения штрафов, на­
лагаемых В административном порядке» подчеркивает, что о каж­
дом административном проступке (кроме случаев наложения взыска­
ния на месте) должен быть составлен протокол (акт) с указанием 
личности нарушителя, характера, места и времени нарушения, а так­
же свидетелей. Эта общая норма конкретизирована в актах союз­
ных республик. 

2 См., например, ст. ст. 17, 20 и 21 Положения об администра­
тивных комиссиях при исполнительных комитетах районных, город­
ских Советов депутатов трудящихся РСФСР и о порядке производ­
ства по делам об административных нарушениях («Ведомости Вер­
ховного Совета РСФСР» 1962 г. № 13, ст. 166); ст. ст. 17, 18, 19 
аналогичного Положения, утвержденного Указом Президиума Вер­
ховного Совета Туркменской ССР («Ведомости Верховного Совета 
Туркменской ССР» 1962 г. № 17, ст. 56). 
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Органы государственного управления активно участ­
вуют в административном процессе и тогда , когда за 
содействием к ним о б р а щ а ю т с я г р а ж д а н е или общест­
венные Организации. В этих случаях орган управления 
является их представителем. Н а п р и м е р , исполком сель­
ского Совета депутатов т р у д я щ и х с я о б р а щ а е т с я в вы­
шестоящий исполнительный комитет с просьбой рассмот­
реть ж а л о б у г р а ж д а н и н а на незаконное привлечение 
его к уплате налога или на незаконное изъятие приуса­
дебного участка и т. д . 

Стадия возбуждения административного процесса по 
ж а л о б а м с к л а д ы в а е т с я из двух моментов — подачи ж а ­
лобы в орган государственного управления и ее реги­
страции. С нашей точки зрения , дело считается возбуж­
денным, если поданная ж а л о б а (письменная или устная) 
зарегистрирована в соответствующем государственном 
органе в установленной законом форме (например , в 
книге ж а л о б ) . 

Таким образом , и в этих правоотношениях государ­
ственные органы выступают в качестве активных уча­
стников административного процесса, права и о б я з а н ­
ности которых определены законом. Так , постановле­
нием Ц И К С С С Р от 14 д е к а б р я 1935 г. «О положении 
дел с р а з б о р о м ж а л о б т р у д я щ и х с я » установлена обя­
занность государственного органа принять относящуюся 
к его компетенции жалобу , з арегистрировать ее и опре­
делить первоначальное ее направление . При этом под­
черкивается персональная ответственность председате­
лей исполкомов местных Советов за постановку приема 
ж а л о б , по вопросам, входящим в ведение д а н н ы х Со­
ветов 1 . 

В постановлении Комиссии Советского контроля при 
С Н К С С С Р «О рассмотрении ж а л о б т р у д я щ и х с я » 2 было 
предложено руководителям учреждений и организаций 
наладить четкую регистрацию всех поступивших ж а л о б , 
точно определять сроки их рассмотрения . 

Весьма х а р а к т е р н о то обстоятельство, что еще в дек­
рете С Н К Р С Ф С Р «Об устранении волокиты» было 
сменено в обязанность всем должностным лицам п о т р е -

1 СЗ СССР 1936 г. Лз 31, ст. 274. 
2 СЗ СССР 1936 г. „Чэ 31, ст. 276. 



бсваншо г р а ж д а н и н а , « ж е л а ю щ е г о о б ж а л о в а т ь дейст« 
вия, волокиту или чинимые ему на его законные притя­
з а н и я затруднения» составление соответствующего крат­
кого протокола с обязательной выдачей копии этого 
протокола г р а ж д а н и н у 1 . Возбуждение административ­
ного д е л а здесь с о в п а д а л о с моментом составления про­
токола . Тем самым было положено начало правовому 
регулированию административного процесса в этой об­
ласти . 

Н а р я д у с государственными органами значительным 
объемом административно-процессуальных прав в ста­
дии в о з б у ж д е н и я административного д е л а обладают 
г р а ж д а н е . К а к у ж е указывалось , в делах о применении 
административного принуждения инициатива принадле­
ж и т уполномоченным должностным лицам , но это не 
означает пассивности г р а ж д а н и н а как участника адми­
нистративного процесса. П р а в а его гарантируются мно­
гообразными способами, закрепленными в законе . Р а с ­
смотрим их применительно к первоначальной стадии 
административного процесса. 

При возбуждении д е л а по инициативе государствен­
ного органа и проведении необходимой проверки г р а ж ­
данину обеспечивается возможность з а щ и т ы его инте­
ресов путем представления объяснений, необходимых 
справок и других документов , привлечения очевидцев 
д л я выяснения истины. Г р а ж д а н и н вправе о б ж а л о в а т ь 
незаконные, неправомерные действия должностного 
лица и потребовать объективной проверки обстоятельств 
дела . Гарантируются определенные права и при состав­
лении соответствующих процессуальных документов . 
Например , предусматривается обязательность ознаком­
ления V. подписания административного протокола ли­
цом, совершившим административный проступок, а так­
ж е его право внести свои замечания и объяснения . 
Г р а ж д а н и н может потребовать , чтобы в протоколе 
были у к а з а н ы свидетели, объяснения которых могут 
быть использованы в его интересах. 

Так, Указ П р е з и д и у м а Верховного Совета С С С Р от 
26 июля 1962 г. «О безвозмездном изъятии домов, дач 
и других строений, возведенных или приобретенных 

1 СУ РСФСР 1920 г. Л«, 1—2, ст. 7. 
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гражданами на нетрудовые доходы»1 устанавливает, что 
при проверке исполнительным комитетом районного, го­
родского Совета источников средств, на которые возве-. 
дено или приобретено строение, собственник строения 
имеет право знакомиться с материалами проверки, да­
вать объяснения, представлять в подтверждение своих 
доводов документы и другие доказательства. В Поло­
жении о комиссии по делам несовершеннолетних указы­
вается, что до рассмотрения дела в комиссии привлекае­
мого знакомят с материалами дела, с итогами проверки, 
проведенной членом комиссии или общественным инспек­
тором2. 

При возбуждении дела по инициативе-гражданина 
ему также гарантируется ряд прав как участнику адми­
нистративного процесса. В частности, гражданин имеет 
право требовать от компетентного органа возбуждения 
административного дела по жалобе (регистрации жало­
бы, первичного ее направления на' рассмотрение руково­
дителя учреждения или специально выделенного для 
этой цели должностного лица). Он вправе- потребовать, 
чтобы уже в стадии возбуждения дела к нему были при­
общены необходимые материалы и документы или пред­
приняты меры для охраны личности заявителя от неза­
конных действий должностных лиц, в том числе сохра­
нения в тайне фамилии и т. д. 

В некоторых случаях установлены определенные 
сроки, истечение которых является основанием для от­
каза, в возбуждении административного дела. Так, на-
пример, жалоба на незаконное наложение штрафа дол­
жна быть принесена в десятидневный срок со дня вру­
чения постановления о штрафе. Жалобы на неправиль­
ное налогообложение должны быть поданы в соответст­
вующие финансовые органы в течение месяца со дня 
предъявления требования об уплате налога, а при отка­
зе в удовлетворении жалобы эти действия обжалуются 
в десятидневный срок в вышестоящий финансовый 
орган3. Однако ограничительные сроки установлены 

1 См. «Ведомости Верховного Совета РСФСР» 11962 г. № 30, 
ст. 464. 

2 См. «Ведомости Верховного Совета РСФСР» 1981 г. № 35, 
ст. 484. 

3 См., например, Закон о сельскохозяйственном налоге («Ведо­
мости Верховного Совета СССР» 1943 г. № 7). 
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лишь д л я некоторых категорий дел , с учетом необходи­
мости обеспечить правильное и четкое функционирова­
ние органов государства и побудить г р а ж д а н и н а в ми­
нимально короткий срок сообщить о недостатках р а б о т ы 
а п п а р а т а . В большинстве ж е случаев в административ­
ных делах , в о з б у ж д а е м ы х по инициативе г р а ж д а н или 
общественных организаций, ограничительные сроки не 
устанавливаются . Более того, пропуск срока д л я воз­
буждения административного д е л а еще не л и ш а е т граж­
данина П р а г а з ащитить свои интересы иным путем. 
Н а п р и м е р , при невозможности подачи ж а л о б ы в суд на 
незаконное наложение ш т р а ф а он может обратиться в 
исполнительный комитет городского или районного Со­
вета депутатов трудящихся , который осуществляет кон­
троль за деятельностью административной комиссии и 
вправе отменить ее решение. Точно т а к ж е г р а ж д а н и н 
имеет возможность о б ж а л о в а т ь в вышестоящий орган 
действия должностного л и ц а , правомочного самостоя­
тельно н а л а г а т ь ш т р а ф ы . О д н а к о при подаче ж а л о б ы в 
этих случаях исполнение решения но делу не приоста­
навливается . 

С другой стороны, существенное значение имеет 
установление определенных сроков д л я возбуждения 
административных дел государственными органами . 
З а к о н , в частности, определяет , что д е л о об админист­
ративном нарушении не возбуждается , если прошло 
более месяца со дня его совершения 1 . Дополнительной 
гарантией прав г р а ж д а н и н а является закрепление об­
щего принципа, что административное взыскание не 
может быть н а л о ж е н о позднее одного месяца со дня 
совершения проступка 2 . К а к известно, административное 
з а д е р ж а н и е г р а ж д а н и н а д л я составления протокола и 
возбуждения против него административного дела не 
может длиться более двух часов. 

1 См. ст. 117 Положении об административных комиссиях при ис­
полнительных комитетах районных, городских Советов депутатов 
трудящихся РСФСР и о порядке производства по делам об адми­
нистративных нарушениях. 

2 См. ст, 15 указа Президиума Верховного Совета СССР от 
21 июня 1961 г. «О дальнейшем ограничении применения штрафов, 
налагаемых в административном порядке». 
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Общественные организации также могут в о з б у ж д а т ь 
административные дела , с в я з а н н ы е как с совершением 
[ р а ж д а н и н о м антиобщественного проступка, так и с за ­
щитой прав и законных интересов самой общественной 
организации или отдельных ее членов. Законодательст ­
во и практика знают много случаев , где общественные 
организации (либо органы общественной самодеятель ­
ности) выступают как инициаторы и активные участни­
ки административного процесса. Они имеют в о з м о ж ­
ность проявлять инициативу по существу во всех делах , 
связанных с применением административного принуж­
дения. 

Так , Положение о добровольных народных д р у ж и н а х 
по охране общественного порядка предусматривает , что 
н а р о д н а я д р у ж и н а имеет п р а в о вносить в советские п 
общественные организации предложения о принятии мер 
воздействия к отдельным нарушителям общественного 
порядка , п е р е д а в а т ь м а т е р и а л ы на них в товарищеские 
суды или в административные органы, а т а к ж е выде­
л я т ь своего представителя в качестве общественного 
обвинителя 1 . В о з б у ж д а т ь определенные административ­
ные дела вправе технические инспектора Советов проф­
союзов, общественные инспектора комиссий по делам 
несовершеннолетних, общественные контролеры специ­
альных инспекций и другие уполномоченные законом 
представители общественности. 

С т а т ь я 17 П о л о ж е н и я о товарищеских судах уста­
навливает , что если товарищеский суд при рассмотре­
нии дела придет к у б е ж д е н и ю о необходимости привле­
чения п р а в о н а р у ш и т е л я к административной ответствен­
ности, он принимает решение о передаче д е л а на раз ­
решение в соответствующий государственный орган. 

О б р а щ е н и я общественных организаций в государст­
венные органы определяют начальный момент в воз­
буждении дела в порядке административного процесса. 

Общественные организации, представители других 
органов общественности активно участвуют в провер­
ках на этой стадии, в изыскании новых м а т е р и а л о в и 
документов , обеспечивающих объективный ход дела . 

Ш и р о к о привлекается общественность , например , к 
проверкам дел о возведении или приобретении отдель-

1 СП СССР 1959 г. № 4, ст. 25. 
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ними л и ц а м и дома, дачи Й другого строения на нетру­
довые доходы. 

Н а многих предприятиях созданы специальные об­
щественные комиссии по борьбе с тунеядцами. Комиссии 
в ы я в л я ю т ф а к т ы паразитического антиобщественного 
образа ж и з н и отдельных лиц и ставят перед органами 
милиции или прокуратуры вопросы о привлечении таких 
лиц к ответственности в порядке , установленном за­
коном. 

Большинство дел по ж а л о б а м предварительно , д о 
передачи их в компетентные государственные органы, 
т а к ж е проверяется общественными организациями , что 
способствует своевременному и справедливому разреше­
нию ж а л о б в государственных органах . 

Н а д о сказать , что практика возбуждения админист­
ративных дел д а е т нам не только положительные при­
меры. Некоторые государственные органы допускают, 
например , серьезные нарушения установленного зако­
ном порядка приема ж а л о б и обращении г р а ж д а н и об­
щественных о р г а н и з а ц и й 1 . О б этом неоднократно отме­
чалось в партийных документах и печати. 

Проверки , проведенные прокурорскими органами за 
последние несколько лет, вскрыли немало фактов бю­
рократизма и волокиты, небрежного отношения к 
приему ж а л о б и возбуждению по ним административ­
ных дел . 

Следует отметить, что порядок возбуждения дел по 
ж а л о б а м , установленный в общих чертах законодатель ­
ством 2 , конкретизирован в ряде ведомственных норма­
тивах актов — инструкциях и приказах министров и ру­
ководителей ведомств 3 , в утвержденных Правительством 

1 См. статью «Советский закон», «Известия» 8 октября 1963 г. 
2 Постановление ЦИК СССР от 14 декабря 1935 г. «О положе­

нии дел с разбором жалоб трудящихся», ст. 3, пп. «а» и «г» (СЗ 
СССР 1936 г. № 31, ст. 274); постановление Комиссии Советского 
контроля при СНК Союза ССР «О рассмотрении жалоб трудя­
щихся* ст. .10, пп. «а» и «б» (СЗ СССР 1936 г. № 31, ст. 276). 

3 Например, Инструкция о порядке прохождения и рассмотре­
ния жалоб, писем и заявлений трудящихся в центральном аппарате 
Министерства просвещения РСФСР и подведомственных ему учреж­
дениях, учебных заведениях, организациях и предприятиях («Сбор­
ник приказов, инструкций Министерства просвещения РСФСР» 
1960 г. № 15, стр. 15. 
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С С С Р и правительствами союзных республик инструк­
циях о делопроизводстве в подведомственных органах 
государственного у п р а в л е н и я 1 . Соответствующие нормы 
с о д е р ж а т с я в актах П р е з и д и у м о в Верховных Советов 
союзных республик по вопросам проверки деятельности 
подотчетных о р г а н о в 2 . С нашей точки зрения в настоя­
щее время целесообразно все основные вопросы возбуж­
дения административных дел по ж а л о б а м г р а ж д а н и 
общественных организации урегулировать в едином 
союзном акте, что позволит обеспечить однообразие в 
решении принципиальных вопросов организации работы 
с ж а л о б а м и . В этом отношении мы п о д д е р ж и в а е м пред­
л о ж е н и я В. И. Ремнева , в ы с к а з а н н ы е им в кандидатской 
диссертации и в ряде его статей 3 . 

Некоторые недостатки имеют место и в практике 
возбуждения административных дел по инициативе 
органов государственного управления (дела о привле-
чении к административной ответственности, д е л а о при­
менении иных мер административного принуждения , на­
пример о безвозмездном изъятии домов и дач , о лише­
нии прав пользования земельным участком, личное за ­
д е р ж а н и е и т. п . ) . 

К а к показывает анализ практики 4 в стадии возбуж-

1 Постановление СНК УССР и ЦК КП(б)У от 4 сентября 1944 г. 
«О состоянии рассмотрения жалоб и заявлений трудящихся» 
(«Сборник основных законов, указов Президиума Верховного Сове­
та и постановлений правительства УССР», т. 1. Киев, 1991); Инструк­
ция, утвержденная постановлением Совета Министров Эстонской 
ССР от 27 августа 1958 г. «Порядок рассмотрения и разрешения 
>;нлоб и заявлений в учреждениях и предприятиях Эстонской ССР 
раздел П и III» («Ведомости Верховного Совета и Правительства 
Эстонской ССРэ 1958 г. .4» 12. ст. 184). 

1 Постановление Президиума Верховного Совета РСФСР от 21 
ноября 1959 г. «О состоянии работы по рассмотрению заявлений и 
жалоб трудящихся в учреждениях и организациях Вологодской об­
ласти» («Ведомости Верховного Совета РСФСР» 1959 г. № 42, ст. 
647); см. также «Стенографический отчет сессии Верховного Совета 
Азербайджанской ССР пятого созыва (девятая сессия)», 1962. 

3 См. Автореферат диссертации на соискание ученой степени 
канд. юрид. наук В. И. Ремнева на тему «Право жалобы в СССР», 
М., 1963; е г о ж е, О гарантиях рассмотрения жалоб трудящихся, 
«Советское государство и право» 1962 г. № 5. 

* Имеется в виду обследование деятельности административных 
комиссий Саратовской области, Краснодарского края и некоторых 
других областей и краев, а также обобщение судебной практики по 
административным дедам. 



дения административных дел , связанных с применением 
К г р а ж д а н а м мер административного принуждения , 
основными недостатками я в л я ю т с я следующие. Органы, 
с о с т а в л я ю щ и е административные протоколы и ведущие 
предварительную проверку, не о б р а щ а ю т д о л ж н о г о вни­
мания на законность и обоснованность в о з б у ж д е н и я 
к а ж д о г о конкретного административного дела . В ряде 
случаев при составлении протоколов (актов) не удосто­
веряется личность п р а в о н а р у ш и т е л я , не выясняются все 
обстоятельства совершения проступка, не фиксируются 
и не используются показания и объяснения очевидцев и 
свидетелей. 

Из 222 протоколов, составленных по административ­
ным д е л а м в 1962 году органами милиции в Ивановской 
области , в 85 отсутствовали объяснения нарушений, 83 
были составлены без участия свидетелей, в 9 протоко­
лах не оказалось подписи правонарушителя . М е ж д у тем 
в Положении об административных комиссиях при 
исполнительных комитетах районных, городских Сове­
тов депутатов трудящихся Р С Ф С Р и о порядке произ­
водства по делам об административных нарушениях 
(ст. ст. 19—22) исчерпывающе определены основные 
реквизиты административного протокола и требования , 
п р е д ъ я в л я е м ы е к его составлению. 

Пленум Верховного Суда С С С Р на основе обобще­
ния судебной практики но применению законодательст­
ва об усилении борьбы с лицами , ведущими антиобще­
ственный паразитический образ жизни , отметил, что про­
верки по некоторым д е л а м проводятся поверхностно, в 
заключениях не дается подробного изложения всех об­
стоятельств дела , а выводы о виновности лица обосно­
вываются недостаточно. В некоторых случаях привле­
каемого л и ш а ю т возможности ознакомиться с материа­
л а м и проверки, добытыми в стадии в о з б у ж д е н и я дела , 
и представить дополнительные д о к а з а т е л ь с т в а и объяс­
нения. 

Недостатки предварительной проверки в стадии воз­
б у ж д е н и я административного дела приводят в конечном 
счете к необоснованному по существу прекращ ен и ю 
дела л и б о к принятию решений, фактическое исполнение 
которых невозможно . 

Имеют место факты , когда административные д е л а 
в о з б у ж д а ю т с я против лиц, которых по закону привле-



кать к ответственности нельзя . Т а к , за нарушение пра­
вил благоустройства к ответственности привлекают не 
владельцев помещений, а арендаторов , за нарушение 
правил об обязательных медицинских осмотрах — не ру­
ководителей, обязанных обеспечить медицинский осмотр 
работников торговых предприятий , а лиц, уклонивших­
ся от осмотра, и т. д. 

Указанные недостатки во многом зависят от качества 
работы и уровня образования должностных лиц , упол­
номоченных в о з б у ж д а т ь административные дела . Остро 
о щ у щ а е т с я здесь разобщенность правовых норм, регла­
ментирующих административный процесс, отсутствие 
единого акта , который бы в основном, главном опреде­
лил порядок рассмотрения всех административных дел , 
связанных с применением соответствующих мер при­
нуждения , а т а к ж е определил бы особенности процесса 
по отдельным видам административных проступков. 

Бесспорным, с нашей точки зрения , является то, что 
в таком акте д о л ж н ы быть четко определены нормы, 
у с т а н а в л и в а ю щ и е права и обязанности участников адми­
нистративного процесса и в первоначальной его стадии, 
г арантирующие г р а ж д а н и н у з а щ и т у его з а к о н н ы х . и н т е ­
ресов, личную и имущественную неприкосновенность. 

В этой связи целесообразно обратить внимание на 
решение вопроса о возбуждении административного 
дела в Административно-процессуальном кодексе Поль­
ской Народной Республики 1 . В нем есть специальная 
глава , в которой определяется порядок возбуждения 
производства , в частности устанавливается обязанность 
государственного органа своевременно известить о воз­
буждении производства лиц, я в л я ю щ и х с я сторонами но 
делу, подтвердить подачу заявления , немедленно пере­
дать дело компетентному органу, а в определенных слу­
чаях объяснить гражданину , куда ему следует обра­
титься. В то ж е время предусматривается право государ­
ственного органа в случае невозможности установить 
ф а м и л и ю и адрес з а я в и т е л я не в о з б у ж д а т ь дело . Преду­
смотрено т а к ж е , что государственный орган может обя­
зать з а я в и т е л я в семидневный срок устранить недостат-

1 Административно-процессуальный кодекс Польской Народной 
Республики, Варшава, 1961. 
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ки, связанные с невыполнением требований, преду­
смотренных соответствующими процессуальными пра­
вилами. 

В кодексе П Н Р содержится правило , что заявление , 
поданное д о истечения срока в некомпетентный орган, 
считается поданным в установленный срок независимо 
от того, когда оно будет переслано по подведомственно­
сти. Это существенная гарантия з а щ и т ы прав г р а ж д а н . 
Б ы л о бы целесообразно такое правило применить и в 
наших условиях, особенно учитывая роль исполнитель­
ных комитетов местных Советов в охране прав г р а ж д а н , 
п р о ж и в а ю щ и х на подведомственной данному Совету 
территории. 

К стадии возбуждения административного д е л а мы 
относим т а к ж е направление дела для рассмотрения и 
разрешения компетентным органом. 

Советское з аконодательство исходит из того, что 
административноправовой спор, а т а к ж е вопрос о при­
менении в необходимых случаях принуждения в адми­
нистративном порядке д о л ж н ы быть решены государст­
венным органом, который имеет на это соответствующие 
полномочия. Такими полномочиями в административном 
процессе о б л а д а ю т органы государственного управле­
ния, а т а к ж е судебные органы (по делам , отнесенным 
к их ведению) . Вопрос о подведомственности опреде­
ленных категорий административных дел тесно с в я з а н 
с разграничением компетенции м е ж д у вышестоящими и 
нижестоящим!! органами государственного управления , 
м е ж д у ними и судебными органами. Это требует в свою 
очередь четкой правовой регламентации правомочий 
соответствующих органов. 

В законодательных и иных нормативных актах мы 
можем найти немало норм, регулирующих подведомст­
венность применительно к административным д е л а м . 
Указ П р е з и д и у м а Верховного Совета С С С Р от 21 июня 
1961 г. «О дальнейшем ограничении применения штра­
фов, н а л а г а е м ы х в административном порядке» устано­
вил круг органов , полномочных н а л а г а т ь ш т р а ф ы в 
административном порядке , а стало быть , и я в л я ю щ и х с я 
субъектами административного процесса. Из с о д е р ж а ­
ния ст. ст. 11 и 13 Указа м о ж н о с д е л а т ь вывод, что ком­
петентными в области применения административных 
ш т р а ф о в являются : административные комиссии, испол-
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мктельиЫе комитету сельских, поселковых Советов; 
органы милиции; органы ж е л е з н о д о р о ж н о г о транспор­
та, морского , речного и воздушного флота; т а м о ж е н н ы е 
органы; органы Министерства обороны; органы государ­
ственной санитарной инспекции; органы охраны вод­
ных ресурсов, рыбоохраны, лесного хозяйства. 

Следует при этом отметить, что административные 
комиссии являются наиболее универсальным органом в 
смысле применения штрафов , поскольку все остальные 
органы действуют в р а м к а х специально определенного 
д л я них в законе узкого перечня вопросов. Н а п р и м е р , 
органы Министерства обороны могут н а л а г а т ь ш т р а ф ы 
л и ш ь за нарушение правил воинского учета, т а м о ж е н 
ные органы — за нарушение т а м о ж е н н ы х правил и конт­
р а б а н д у и т. д. 

Особая роль административных комиссий как орга­
нов «общей компетенции» подчеркнута в ст. 13 Указа от 
21 нюня 1961 г., где предусматривается возможность 
передачи в административные комиссии тех дел , кото­
рые р а з р е ш а ю т с я иными органами . 

В то ж е время определенные категории администра­
тивных дел правомочен р а с с м а т р и в а т ь только суд (ту­
неядство, злостное хулиганство в эфире , незаконное 
использование радиопередающих средств) или только 
народный судья (злостное неповиновение работнику 
милиции или народному дружиннику при исполнении 
ими служебных обязанностей) . 

Поэтому при определении подведомственности дел 
р е ш а ю щ е е значение имеет норма закона , установившая 
эту подведомственность, и знание ее должностным 
лицом, н а п р а в л я ю щ и м дело. 

О д н а к о вопрос о подведомственности администра­
тивных дел не всегда решается просто. "Если по д е л а м 
сб административных проступках подведомственность 
определена, то по д е л а м об о б ж а л о в а н и и незаконных 
действий государственных органов и должностных лиц 
закон не у с т а н а в л и в а е т ее во всех случаях администра­
тивного спора, в частности не з а п р е щ а е т г р а ж д а н а м 
направлять ж а л о б у , минуя непосредственно вышестоя­
щую инстанцию. В практике многочисленны случаи, 
когда ж а л о б ы на действия местных государственных 
органов посылаются в центральные органы союзных 
республик или С С С Р . 
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При рассмотрении административных дел органы го­
сударственного управления исходят из предметной и 
территориальной подведомственности. Так, если вопро­
сы, с о д е р ж а щ и е с я в направленной в центральные орга­
ны ж а л о б е , входят в ведение соответствующих местных 
(например , областных, краевых) Советов и их исполко­
мов, то т а к а я ж а л о б а пересылается им по подведомст­
венности для разрешения вопроса по существу. 

Административное д е л о д о л ж н о быть рассмотрено и 
разрешено своевременно. Поэтому д л я направления 
административных дел по подведомственности устанав­
ливаются определенные (как правило, минимальные) 
сроки или иные условия. 

Постановлением Ц И К С С С Р от 14 д е к а б р я 1935 г. 
«О положении дел с разбором ж а л о б т р у д я щ и х с я » уста­
новлена норма, согласно которой рассмотрение ж а л о б 
д о л ж н о производиться в компетентных органах . Преду­
смотрено т а к ж е , что в случае направления ж а л о б ы на 
рассмотрение по принадлежности п е р е с ы л а ю щ а я орга­
низация д о л ж н а немедленно уведомить письменно ж а ­
лобщика и установить контроль за разрешением ж а л о ­
бы. Категорически з а п р е щ а л о с ь н а п р а в л я т ь ж а л о б ы на 
рассмотрение тех организаций и лиц, действия которых 
о б ж а л у ю т с я . 

Статья 15 У к а з а от 21 июня 1961 г. установила пре­
дельный месячный срок со дня совершения проступка 
д о н а л о ж е н и я взыскания . Административный орган , 
возбудивший дело, з аинтересован тем самым в скорей­
шем его направлении д л я разрешения вопроса по су­
ществу. 

Анализ практики показывает , что нарушение сроков 
направления д е л а в компетентный орган существенно 
влияет на качество рассмотрения д е л а и з а ч а с т у ю вле­
чет формальный подход к его решению. Так , например , 
в работе административных комиссий г. С а р а т о в а и 
г. Вольска Саратовской области в 1962 году имели ме­
сто' неоднократные случаи, когда в административные 
комиссии поступали дела об административных проступ­
ках спустя месяц после их совершения. Естественно, что 
такие дела административные комиссии у ж е не имели 
права рассматривать , несмотря на полную очевидность 
и достоверность фактов административных правонару­
шений. 
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В практике работы с ж а л о б а м и т а к ж е встречается 
формально-бюрократический подход к направлению их 
в компетентные инстанции. Проверки , проводимые Про­
куратурой Р С Ф С Р , а т а к ж е прокурорами областей и 
краев Р С Ф С Р , вскрыли немало фактов , когда ж а л о б ы 
пересылались без д о л ж н ы х к тому оснований из одного 
ведомства в другое , з асылались не по подведомственно­
сти или н а п р а в л я л и с ь на рассмотрение тем должност­
ным л и ц а м , действия которых о б ж а л о в а л и с ь . 

Эти ж е недостатки отмечены и в постановлении Пре­
зидиума Ц К компартии Узбекистана , который в марте 
1963 года обсудил вопрос о рассмотрении ж а л о б и м-
явлений т р у д я щ и х с я 1 . 

Своевременное направление д е л а в компетентный 
орган имеет в а ж н о е значение и во многом предопреде­
ляет дальнейший ход административного процесса. 
С нашей точки зрения необходимо установить единые 
сроки д л я направления административных протоколов 
(актов) о правонарушениях в соответствующие органы. 
С л е д о в а л о бы т а к ж е определить м а к с и м а л ь н ы й срок 
первичного рассмотрения должностными л и ц а м и ж а л о б 
и заявлений г р а ж д а н , резко сократив тем самым сроки 
направления ж а л о б по подведомственности. З а с л у ж и ­
вает внимания правило , установленное Генеральным 
Прокурором С С С Р , регулирующее работу органов про­
куратуры по разрешению ж а л о б и заявлений г р а ж д а н , 
о том, что ж а л о б а м д о л ж н о быть д а н о первичное на­
правление в срок не более трех дней со дня поступле­
ния. П р е д у с м а т р и в а е т с я т а к ж е , что ж а л о б ы , у к а з ы в а ю ­
щие на серьезные нарушения законности, а т а к ж е 
ж а л о б ы г р а ж д а н , направленные депутатами Верхов­
ных Советов, руководящими партийными и советскими 
органами, р е д а к ц и я м и центральных газет и ж у р н а л о в , 
следует брать на контроль . 

П о нашему мнению, следовало бы установить, как 
общее правило, что сроки первоначального ознакомле­
ния с ж а л о б о й и решения вопроса о ее направлении по 
подведомственности не могут превышать пяти дней. 
Упорядочению рассмотрения административных дел 
могло бы способствовать т а к ж е установление инстан-

1 См. «Правда Востока» 6 апреля 1963 г. 
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ЦИонаогО порядка , в частности, целесообразно опреде­
лить, что ж а л о б ы г р а ж д а н по административноправо-
вым спорам могут быть поданы в те государственные 
органы, учреждения и организации или тем должност ­
ным л и ц а м , которые я в л я ю т с я непосредственно выше­
стоящими по отношению к о р г а н у или д о л ж н о с т н о м у 
лицу, действие которого о б ж а л у е т с я . Это повысило бы 
ответственность всех звеньев местных Советов, особенно 
краевых и областных, за рассмотрение и разрешение 
ж а л о б на местах и р а з г р у з и л о бы центральные учрежде­
ния от излишней переписки и расходов , связанных с пе­
ресылкой ж а л о б . 

В постановлении Ц К К П С С от 2 августа 1958 г. 
«О серьезных недостатках в рассмотрения писем, ж а ­
лоб и заявлений трудящихся» отмечено, что «некоторые 
партийные, советские, хозяйственные, профсоюзные, ком­
сомольские работники своим поверхностным, неглубо­
ким, а подчас явно пренебрежительным отношением к 
письмам и ж а л о б а м т р у д я щ и х с я в ы н у ж д а ю т г р а ж д а н 
о б р а щ а т ь с я в центральные партийные и правительствен­
ные органы по тем вопросам, которые могут и д о л ж н ы 
решаться на местах» 1 . 

Известно, что подведомственность бывает террито­
р и а л ь н а я и предметная ( о т р а с л е в а я ) . Как правило , они 
перекрещиваются , о б р а з у я смешанный принцип подве­
домственности административных дел . Г р а ж д а н и н , об­
ратившийся за пенсией в районный отдел социального 
обеспечения и получивший отказ , о б ж а л у е т действия 
комиссии по назначению пенсий в городской (област­
ной) отдел социального обеспечения. Аналогично поло­
жение при о б ж а л о в а н и и действий районных финансовых 
органов . Территориальная подведомственность дела 
здесь с в я з а н а с местом жительства лица , подавшего 
ж а л о б у , а предметная — с с о д е р ж а н и е м с а м е й ж а л о б ы . 
В обоих случаях мы имеем дело с территориально-от­
раслевым принципом подведомственности. 

При определении территориальной и отраслевой под­
ведомственности могут возникнуть споры к а к м е ж д у 
органами государственного управления , т а к и м е ж д у 

1 «Справочник партийного работника», вып. второй, Профиздат, 
1959, стр. 551. 
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органами суда и органами управления . Этому в извест­
ной степени способствует недостаточно четко определен­
ная компетенция к а ж д о г о из органов . Многочисленные 
факты свидетельствуют о дублировании в работе мини­
стерств здравоохранения С С С Р и союзных республик, 
министерства высшего и среднего специального образо­
вания С С С Р и соответствующих республиканских орга­
нов. Иногда органы управления р а з р е ш а ю т д е л а , под­
ведомственные с у д а м 1 . 

В ряде законодательных актов определяются подве­
домственность административных дел и порядок их на­
правления . 

Н а п р и м е р , в П о л о ж е н и и об административных ко­
миссиях Р С Ф С Р указывается , что эти комиссии рас­

сматривают дела об административных нарушениях , 
ответственность за которые предусмотрена соответст­
вующими актами . Протокол (акт) о правонарушении 
д о л ж е н быть направлен тому органу, которому предо­
ставлено право н а л а г а т ь взыскания . Д а л е е подчерки­
вается , что если нарушение сопряжено с причинением 
ущерба (лесонарушение , незаконный лов рыбы, охота 
и д р . ) , то исковое з аявление с приложением второго 
э к з е м п л я р а протокола (акта) направляется в суд. 

Указ Президиума Верховного Совета Р С Ф С Р от 
26 марта 1962 г. «Об усилении борьбы с сорными расте­
ниями» предусматривает , что дела о наложении штра­
фов д о л ж н ы направляться в административные комис­
сии, а те дела , в которых ставится вопрос о лишении 
г р а ж д а н и н а права пользования земельным участком,— 
в исполнительный комитет районного Совета депутатов 
т р у д я щ и х с я 2 . 

В Положении об административных КОМИССИЯХ 
Р С Ф С Р устанавливается , что дело об административ-

1 Несколько лет назад исполком Подольского районного Сове­
та депутатов трудящихся Московской области в связи с фактом 
потравы посевов в двух колхозах района во время автомобильных 
состязаний, проводимых спортивным обществом «Буревестник», вы­
нес решение о ззысканин с общества суммы принесенного ущерба с 
учетом упущенной выгоды. На самом деле исполком имел право 
вынести решение о штрафе, а вопрос о возмещении ущерба должен 
был решать суд в порядке гражданского судопроизводства. 

а См. «Ведомости Вепховпиго Сонета РСФСР» 1962 г. № 12, ст. 
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ком. проступке г р а ж д а н и н а р а с с м а т р и в а е т с я по месту 
его жительства , следовательно, этот признак является 
р е ш а ю щ и м при направлении дела . В то ж е время под­
черкивается , что дела о нарушениях , совершенных 
должностными лицами предприятий, учреждений или 
организаций в связи с их служебной деятельностью, 
р а с с м а т р и в а ю т с я административной комиссией по ме­
сту нахождения этих предприятий, учреждений или 
организаций . З д е с ь главным критерием является место 
работы нарушителя , но принцип территориальной под­
ведомственности сохраняется полностью. Территориаль­
ная и предметная подведомственность дел определена в 
Положении о комиссиях по д е л а м несовершеннолетних 1 

и в некоторых других нормативных актах . 
Интересно решен вопрос о подведомственности адми­

нистративных дел в з аконодательстве некоторых зару­
бежных социалистических стран. 

Так , например , Административно-процессуальный ко­
декс Польской Н а р о д н о й Республики уделяет значи­
тельное внимание определению территориальной и пред­
метной подведомственности дел и у с т а н а в л и в а е т соот­
ветствующие обязанности органов государственного 
управления . 

Статья 17 Кодекса устанавливает территориальную 
подведомственность следующим образом : по д е л а м , ка­
сающимся недвижимости ,— местом ее н а х о ж д е н и я ; по 
делам , к а с а ю щ и м с я деятельности предприятия ,— местом 
деятельности предприятия ; по другим д е л а м — м е с т о м 
ж и т е л ь с т в а 2 . 

Венгерский З а к о н об. общих постановлениях админи­
стративного процесса о б я з ы в а е т административный 
орган «на к а ж д о й стадии процесса проверять свою ком­
петенцию и территориальную сферу действия» 3 . В слу­
чае, если административный орган не компетентен рас­
с м а т р и в а т ь дело , он д о л ж е н немедленно передать доку­
менты соответствующему органу и известить об этом 
сторону. Г л а в а II З а к о н а специально посвящена опреде-

1 См. «Ведомости Верховного Совета РСФСР» 1961 г. № 35, 
ст. 484. 

2 Этот принцип закрепляется в законодательных актах Чехосло­
вакии и Венгрии. 

3 «Обзор Венгерского права» 1958 г. № 1, стр. 39. 
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ЛенйЮ компетенции й т ерриториальной сферы Деятель­
ности но административным д е л а м . Характерно , что в 
качестве одного из главных п р а в и л административного 
процесса выдвигается требование соблюдения ипстан-
ционности и в соответствии с • этим устанавливаются 
общие положения о направлении дел и их рассмотрении. 
З а с л у ж и в а е т внимания норма, о б я з ы в а ю щ а я админист­
ративный орган, перед которым в о з б у ж д е н о дело , неза­
висимо от компетенции и территориальной сферы дея ­
тельности принять временные административные меры, 
если промедление может причинить неустранимый вред 
или опасность, и обязательно известить о принятых ме­
рах компетентный орган. 

§ 2. РАССМОТРЕНИЕ И РАЗРЕШЕНИЕ 
АДМИНИСТРАТИВНОГО ДЕЛА 

Одной из в а ж н е й ш и х стадий административного 
процесса в С С С Р является рассмотрение администра­
тивного дела тем государственным органом, который 
обязан разрешить адмипистративноправовой спор или 
вправе применить предусмотренную законом меру адми­
нистративного принуждения . Эта стадия является глав­
ной, вокруг нее как бы концентрируются все другие 
стадии. Именно в ней ярко проявляются особенности И 
принципы советского административного процесса, вы­
т е к а ю щ и е из его демократической сущности. Поэтому, 
ю в о р я о стадии рассмотрения и разрешения админист­
ративного дела , н у ж н о исследовать ряд в а ж н ы х принци­
пиальных вопросов, непосредственно связанных с обес­
печением гарантий прав советских г р а ж д а н , с законо­
дательным закреплением и фактическим их осуществле­
нием. 

Здесь ж е д о л ж е н быть дан анализ полномочий госу­
дарственных органов и указаны те процессуальные 
принципы, на которых основана деятельность этих орга­
нов в административном процессе. 

Б о л ь ш о е значение имеет и вопрос о конкретных фор­
мах участия общественности на рассматриваемой 
стадии. 

В административном процессе компетентный орган 
обязан обеспечить объективное рассмотрение дела и 
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Правильное его разрешение по существу, а т а к ж е обес­
печить активное участие в нем всех заинтересован­
ных лиц. 

С этой целью в з аконе или ином нормативном акге 
определяются права и обязанности участников админи­
стративного дела , з а к р е п л я ю т с я гарантии этих прав и 
предусматриваются определенные процессуальные санк­
ции за невыполнение обязанностей . 

Административные д е л а р а с с м а т р и в а ю т с я и разре­
ш а ю т с я л и б о специально созданными государством 
о р г а н а м и (например , административными комиссиями, 
наблюдательными комиссиями) , либо о р г а н а м и государ­
ственного управления общей компетенции. Так, испол­
нительный комитет сельского Совета депутатов трудя ­
щихся имеет право в случаях , определенных законом, 
привлекать г р а ж д а н и должностных лиц к администра­
тивной ответственности 1 , районные, городские исполни­
тельные комитеты наделены полномочиями по прогерке 
материалов в делах о безвозмездном изъятии строений, 
н а ж и т ы х нетрудовым путем, а т а к ж е вправе у т в е р ж д а т ь 
общественные приговоры о выселении тунеядцев 2 . При 
этом уполномоченный государственный орган д о л ж е н 
действовать в строгих р а м к а х своей компетенции и вы­
полнять предписанные ему процессуальные обязан­
ности. 

В стадии рассмотрения и разрешения администра­
тивных дел государственные органы имеют следующие 
права и обязанности: 

1 Статья 13 Указа Президиума Верховного Совета Украинской 
ССР «О дальнейшем ограничении штрафов, налагаемых в админи­
стративном порядке» предусматривает, например, право сельского, 
поселкового Совета привлекать граждан к административной от­
ветственности в виде штрафа за невыполнение мероприятий по борь­
бе со стихийными бедствиями, эпидемиями и эпизоотиями, за нару­
шение правил пожарной безопасности, за потраву посевов («Ведо­
мости Верховного Совета Украинской ССР» 1961 г. № 53, ст. 609). 

2 См. ст. ст. 2 и 3 Указа Президиума Верховного Совета 
РСФСР «О безвозмездном изъятии домов, дач и других строений, 
возведенных или приобретенных на нетрудовые доходы» («Ведомо­
сти Верховного Совета РСФСР» 1962 г. № 30); ст. 2 Указа Прези­
диума Верховного Совета РСФСР «Об усилении борьбы а лицами, 
уклоняющимися от общественно полезного труда и ведущими анти­
общественный паразитический образ жизни» («Ведомости Верховно­
го Совета РСФСР» 1961 г. .V 18, ст. 273). 
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1) право (и одновременно обязанность) потребо­
вать от органа, направившего д е л о , а т а к ж е от других 
участников административного процесса ( г р а ж д а н и н а , 
общественной организации или се представителя) пре­
доставления необходимых дополнительных материалов 
и документов ; 

2) право поручить подчиненному органу провести 
дополнительное исследование материалов по делу , со­
б р а т ь недостающие сведения и т. п.; 

3) в случаях, точно определенных законом, потребо­
вать от участника процесса предоставления д о к а з а ­
тельств (документов, справок, у к а з а н и я свидетелей) ; 

4) право отложить рассмотрение дела , при наруше­
нии административно-процессуальных норм одной из 
сторон, а в случаях , предусмотренных законом,— отка­
з а т ь в рассмотрении д е л а или применить иные санкции 1 ; 

о) обязанность ознакомиться с объяснениями г р а ж ­
данина или другого участника административного д е л а ; 

6) обязанность установить систематический конт­
роль за всем ходом рассмотрения дела по существу; 

7) обязанность определить срок д л я проверки всех 
обстоятельств д е л а ; 

8) обязанность обеспечить проведение проверки ком­
петентным лицом, лично не заинтересованным в разре ­
шении данного административного д е л а ; 

9) обязанность применить в случае нарушения адми­
нистративно-процессуальных норм должностными лица­
ми соответствующие санкции дисциплинарного или ино­
го х а р а к т е р а 2 ; в случае ж е нарушения этих норм г р а ж -
л а н а м и — применить предусмотренные законом санкции, 
в том числе в виде невыгодных последствий, вытекаю­
щих из факта н а р у ш е н и я гражданином процессуальных 
обязанностей, или в случае нарушения стороной про­
цессуальных прав другой стороны. 

Перечисленные права и обязанности государствен­
ных органов создают основу д л я гарантий прав других 

1 Например, право отложить рассмотрение дела об администра­
тивном проступке при обнаружении нарушений требований о над­
лежащем составлении административного протокола или при отсут­
ствии необходимых но делу документов и других доказательств. 

2 Например, наложить дисциплинарное взыскание на подчинен­
ное должностное лицо за несвоевременное рассмотрение жалобы 
гражданина или общественной организации. 
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участников процесса — г р а ж д а н и их общественных 
организаций . 

Характерной чертой административного процесса в 
этой стадии является то, что установление объективной 
истины возлагается на государственный орган, рассмат­
ривающий административное дело , или на тот орган , 
которому поручена предварительная проверка всех об­
стоятельств по делу . Поэтому г р а ж д а н и н или общест­
венная организация вправе потребовать от соответст­
вующего органа привлечения всех необходимых мате ­
риалов , истребования документов , приглашения свиде­
телей, очевидцев и должностных лиц, имеющих непо­
средственное отношение к данному административному 
делу . 

О б р а т и м с я к законодательству , регламентирующему 
права и обязанности участников административного про­
цесса в стадии рассмотрения и разрешения дела . 

П р а в о в ы е нормы, определяющие порядок рассмот­
рения ж а л о б г р а ж д а н , предусматривают , что руководи­
тель органа государственного управления , на которого 
возложена персональная ответственность за организа­
цию приема и рассмотрения ж а л о б , обязан д а т ь кон­
кретные у к а з а н и я по поводу выяснения фактов , изло­
ж е н н ы х в ж а л о б е , и назначить исполнителя , ответствен­
ного за проверку ж а л о б ы . Руководитель органа решает 
вопрос о гом, где и каким путем д о л ж н а производиться 
проверка, и указать , что надлежит проверить в первую 
очередь. При этом в о з м о ж н о приглашение очевидцев 
или экспертов, истребование конкретных документов 
к т. д. Кроме того, в ряде случаев возникает необходи­
мость немедленного приостановления действий по испол­
нению о б ж а л у е м о г о решения, отсрочки его исполнения. 
Наконец , по каждой конкретной ж а л о б е д о л ж н ы быть 
определены в" соответствии с законом сроки проверки 
обстоятельств дела и сроки рассмотрения дела . 

Так, в постановлении Ц И К С С С Р от 14 д е к а б р я 
1935 г. «О положении дел с разбором ж а л о б трудя­
щихся» (ст. 3, п. «в») установлены м а к с и м а л ь н ы е сроки 
рассмотрения и разрешения ж а л о б г р а ж д а н 1 . В поста­
новлении Комиссии Советского контроля «О рассмотре-

1 СЗ СССР 1936 г. Х« 31, ст. 274. 
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нии ж а л о б трудящихся» (ст. 10, п. «б») прямо предписы­
валось «при получении ж а л о б точно у с т а н а в л и в а т ь срок 
их рассмотрения. . , а в тех случаях , когда ж а л о б а тре ­
бует длительного расследования , своевременно ставить 
об этом в известность ж а л о б щ и к а » 1 . Соответствующий 
государственный орган обязан б ы л обеспечить система­
тический контроль за ходом рассмотрения ж а л о б . 

Интересные положения с о д е р ж а л а Инструкция , 
у т в е р ж д е н н а я постановлением Всеукраинского Ц И К 
24 марта 1925 г. «О порядке о б ж а л о в а н и я действий ме^ 
стных органов власти (по ведомственной линии)» . В со­
ответствии с Инструкцией орган , на имя которого при­
несена ж а л о б а , д о л ж е н был рассмотреть ее в двухне­
дельный срок. П р е д у с м а т р и в а л а с ь т а к ж е обязанность 
органа (если ж а л о б а п о д а в а л а с ь через этот орган) не 
п о з ж е чем в трехдневный срок со д н я получения ж а л о ­
бы направить т а к о в у ю со всеми относящимися к ней 
м а т е р и а л а м и и объяснениями в ту инстанцию, в которую 
приносится ж а л о б а 2 . 

Обязанности органов государственного управления в 
стадии рассмотрения и р а з р е ш е н и я административного 
д е л а по ж а л о б е достаточно четко определены в Инст­
рукции, утвержденной постановлением Совета Минист­
ров Эстонской С С Р от 27 августа 1958 г. « П о р я д о к 
рассмотрения и разрешения ж а л о б и заявлений в учреж­
дениях И предприятиях Эстонской С С Р » 3 . В ней уста­
навливается , что «учреждение , в (ведении которого нахо­
дится разрешение вопроса, поднятого г р а ж д а н и н о м , 
обязано немедленно выяснить пути и возможности за­
конного удовлетворения его претензий и пожеланий , при 
этом внимательно о т н о с я с ь - к обоснованным требова­
ниям и ж а л о б а м заявителя» . Подчеркивается , что ж а ­
лобы, в которых г р а ж д а н е ищут з а щ и т ы своих прав , 
д о л ж н ы стать предметом особого внимания . Руководи­
тель учреждения обязан обеспечить проверку на месте 
всех фактов , приведенных в ж а л о б е , и случаев наруше­
ния закона , принять необходимые меры д л я восстанов­
ления нарушенных прав г р а ж д а н и н а и з а щ и т ы его за-

1 СЗ СССР 1936 г. № 31, ст. 276. 
3 СУ УССР 1925 г. № 33—34, ст. 255. 

3 См. «Ведомости Верховного Созета и Правительства Эстон­
ской ССР» 1958 г. № 12. ст. 184. 
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конных интересов. Руководитель учреждения д о л ж е н 
т а к ж е выяснить причины, п о р о ж д а ю щ и е ошибки и нару­
шения в целях их предотвращения в будущем. 

Д о л ж н о с т н о е лицо или группа лиц, которым поруче­
на проверка указанных в ж а л о б е фактов и внесение 
соответствующих предложений , о б я з а н ы составлять о 
результатах проверки письменную справку . В ней де ­
тально о т р а ж а е т с я действительное положение дел и 
у к а з ы в а ю т с я лица , участвующие в проверке . Допускает ­
ся направление из центра на места уполномоченных, 
где они с помощью местного советского актива или спе­
циально созданных комиссий проводят обследование 
фактов . 

Характерно , что в Инструкции содержится т а к ж е 
норма, которая устанавливает , что решения в отношении 
ж а л о б в сельских, городских и районных о р г а н а х выно­
сятся, как правило , после осуществления проверки на 
месте, и в случае необходимости — после вызова и бесе­
ды с заявителем и з а с л у ш и в а н и я мнения представите­
лей заинтересованных учреждений и организаций. 

Учитывая с л о ж и в ш у ю с я практику, з а к о н о д а т е л ь за ­
крепил в Инструкции положение о том, что наиболее 
значительные, принципиального х а р а к т е р а вопросы ре­
шаются в присутствии заявителей и представителей за ­
интересованного учреждения на з а с е д а н и я х исполни­
тельных комитетов районных (городских) исполкомов, 
а в сельских Советах — на заседаниях исполкомов или 
сессиях сельских Советов 1 . 

Б о л ь ш о е значение имеет право государственного 
органа приостановить о б ж а л у е м о е действие впредь д о 
рассмотрения ж а л о б ы . К а к правило , компетентный 
орган м о ж е т в процессе исследования и рассмотрения 
дела вынести решение о приостановлении о б ж а л у е м о г о 
действия или о приостановлении вынесенного по делу 

1 В связи с этим можно привести пример из практики деятель­
ности исполкома Саратовской области, который в июне 1962 года 
на своем заседании при участии представителей' общественной инс­
пекции и прокуратуры области рассматривал жалобу гр-на И. 
на якобы незаконные действия ряда областных организаций. Об­
ширные материалы проверки, свидетельства многих лиц, проверяв­
ших жалобы, наглядно показали неосновательность жалоб. Испол­
ком в этой связи вынес соответствующее решение. 
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основного решения. О д н а к о эти полномочия Ограничены 
законом в том смысле, что орган не вправе приостано­
вить исполнение, если вопрос о приведении решения в 
исполнение (независимо от о б ж а л о в а н и я ) п р я м о разре­
шен в законе или ином нормативном акте . Так , напри­
мер, в налоговых законах предусмотрено, что о б ж а л о ­
вание соответствующего решения не приостанавливает 
его исполнения. С другой стороны, з а к о н о д а т е л ь в ряде 
случаев устанавливает специальные нормы о приоста­
новлении исполнения о б ж а л у е м о г о действия в стадии 
возбуждения или рассмотрения административного 
д е л а 1 . 

П о д е л а м об административных взысканиях стадия 
рассмотрения и разрешения д е л а исключительно в а ж ­
на. Следует заметить , что в нашей административнопра-
вовой литературе эта стадия процесса сводилась к выне­
сению решения о наложении в з ы с к а н и я 2 . На самом деле 
вынесение решения л и ш ь з а в е р ш а е т эту в а ж н е й ш у ю ста­
дию административного процесса. Главной задачей 
здесь является объективное р а з р е ш е н и е д е л а по суще­
ству при использовании всех возможных из предусмот­
ренных законом средств и д о к а з а т е л ь с т в . 

Принцип объективного рассмотрения дела закреплен , 
например , в ст. 16 П о л о ж е н и я об административных 
комиссиях при исполнительных комитетах районных, 
городских Советов депутатов т р у д я щ и х с я Р С Ф С Р и о 
порядке производства по д е л а м об административных 
нарушениях : « З а д а ч а м и производства по д е л а м об 
административных нарушениях я в л я ю т с я установление 
виновных и обеспечение правильного применения зако­
нодательства с тем, чтобы к к а ж д о м у , совершившему 
административное нарушение, были применены справед­
ливые меры административного воздействия». 

П о л о ж е н и е содержит р я д принципиально в а ж н ы х 
норм, определяющих основания и порядок рассмотре-

1 Статья 18 Указа Президиума Верховного Совета СССР от 21 
июня 1961 г. «О дальнейшем ограничении применения штрафов, 
налагаемых в административном порядке» устанавливает, что пода­
ча жалобы в народный суд приостанавливает взыскание штрафа 
(«Ведомости Верховного Совета СССР» 1961 г. № 35, ст. 368). 

2 См., например, В. А. В л а с о в , С. С. С т у д е н и к и н , Со­
ветское административное право, Госюриздат, 1959, стр. 156. 
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имя дел в административных комиссиях и иных орга­
нах, применяющих меры административного в з ы с к а н и я 1 . 
Единственным основанием здесь является администра­
тивный протокол, составленный уполномоченным д о л ж ­
ностным лицом. В зависимости от вида правонаруше­
ния определяется место рассмотрения протокола об 
административном проступке. Статья 27 П о л о ж е н и я пре­
д у с м а т р и в а е т в качестве основного правила рассмотре­
ние дела по месту жительства правонарушителя , а в 
тех случаях , когда нарушение связано со служебной 
•деятельностью лица ,— по месту его работы 2 . Админист­
ративная комиссия имеет право и возможность до рас­
смотрения дела провести необходимую проверку, пору­
чив ее члену комиссии или представителю общественно­
сти. Комиссия вправе требовать от учреждений, пред­
приятий и организаций соответствующие документы, а 
т а к ж е вызывать должностных лиц и г р а ж д а н д л я полу­
чения дополнительных сведений (ст. 10 П о л о ж е н и я ) . 
В случае необходимости и в целях наиболее объектив­
ного рассмотрения дела на заседание комиссии могут 
быть вызваны свидетели, а т а к ж е представители госу­
дарственных органов и общественных организаций . 

Одним из в а ж н ы х положений, характеризующих 
принцип объективной инстины в стадии рассмотрения 
дела , является то, что виновность лица в совершении 
административного нарушения устанавливается на осно­
вании данных, указанных не только в протоколе, но и 
полученных при рассмотрении дела на заседании комис­
сии^. П р а к т и к а подтверждает необходимость исследова-

.' Следует отметить, что аналогичные нормы содержатся в за­
конодательных актах других союзных республик. 

2 Статья 28 Положения о производстве по делам об админи­
стративных нарушениях, влекущих наложение штрафов в админи­
стративном порядке, утвержденного Указом Президиума Верховного 
Совета Азербайджанской ССР, устанавливает, что наложение 
штрафа административными комиссиями, а также исполнительными 
комитетами сельских, поселковых Созетов производится по месту 
жительства нарушителя. Наложение же штрафов уполномоченными 
должностными лицами и органами производится по месту совер­
шения проступка («Ведомости Верховного Совета Азеобайджан-
ской ССР» "1962 г. № 11, ст. 59). 

3 Так, например, в ряде статей Положения о порядке наложе­
ния и взыскания административных штрафов, утвержденном Ука­
зом Президиума Верховного Совета Литовской ССР, подчеркн­
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ПИЯ фактов и их оценки компетентным органом именно 
Е стадии рассмотрения административного дела по су­
ществу. Нередко встречаются еще случаи недоброкаче­
ственного составления протоколов об административных 
нарушениях. Так, при рассмотрении дел в ряде адми­
нистративных комиссий (Москвы, С а р а т о в а , Иваново) 
обнаружилось , что протоколы составлены не на надле­
ж а щ и х лиц или указанные в протоколе лица не прича­
стии к факту совершения административного проступка. 
В отдельных случаях при поверхностном подходе к 
делу органы не исправляют ошибок, допущенных в ста­
дии возбуждения и направления административного 
дела и совершают грубые ошибки при его разрешении 1 . 

Соблюдение требований социалистической законно­
сти в стадии рассмотрения административного дела , 
всестороннее объективное исследование всех обстоя­
тельств имеют, таким образом, р е ш а ю щ е е значение. 

К сожалению, в практике применения ряда актов, 
определяющих порядок рассмотрения административ­
ных дел , имеются еще существенные недостатки. Так, 
административные комиссии, являющиеся , коллегиаль­
ными органами, что в целом способствует более объек­
тивному рассмотрению дела , нередко допускают ошиб­
ки. Как известно, в коллегиальном порядке т а к ж е рас­
сматривается ряд административных дел в судебных 

вастся возможность предварительно, до рассмотрения дела в адми­
нистративной комиссии, проверки фактов, производимой одним из 
членов комиссии или по поручению комиссии — представителем 
общественности (ст. 17). Установлено также право комиссии ист­
ребовать необходимые документы, вызывать должностных лиц 
и граждан для получения от них сведений по вопросам, рассмат­
риваемым комиссией (ст. 18), вызывать свидетелей, показания кото­
рых могут иметь существенное значение по делу .(«Ведомости Вер­
ховного Совета и Правительства Литовской ССР» 1962 г. М 2, 
ст. 8) . 

1 В Октябрьском районе г. Саратова произошел такой слу­
чай: престарелая гр-ка Н. обратилась в районное отделение ми­
лиции с жалобой на то, что е е искусала собака соседа. Участковый 
уполномоченный, посетив дом, в котором жила гр-ка Н., и уз­
нав, что она тоже имеет домашнюю собаку, составил администра­
тивный протокол и обвинил ее в беспривязном содержании собаки. 
Административная комиссия, рассмотрев протокол, оштрафовала 
пострадавшую на 5 руб., и лишь вмешательство судебного органа 
помогло восстановить справедливость. 

7 Н. Г. Салищева 97 



органах . О б о б щ е н и е их практики в этой области д а с т 
основание сказать , что и здесь имеются недостатки. 
Одни из них связаны с «субъективной» стороной дея ­
тельности суда, которая во многом зависит от квали­
фикации судей и их принципиальности. Н о есть и дру­
гая причина — отсутствие четких правовых предписаний 
процессуального характера , что зачастую вводит сучен 
в з а б л у ж д е н и е , позволяет истолковывать те или иные 
административно-процессуальные нормы по аналогии 
с уголовно- или гражданскопра-вовыми. 

К сожалению, в Указе Президиума Верховного Со­
вета Р С Ф С Р от 4 мая 1961 г. «Об усилении борьбы с 
лицами , уклоняющимися от общественно полезного тру­
да и ведущими антиобщественный паразитический об­
раз ж и з н и » 1 нет четких процессуальных норм, определя­
ющих порядок разрешения этих дел в судах, что не 
обеспечивало единства практики. В одних случаях суды 
использовали полностью процессуальную процедуру рас­
смотрения уголовного д е л а , в частности допускали за ­
щитника, вызывали свидетелей, п р е д у п р е ж д а л и их об 
ответственности за дачу л о ж н ы х показаний . Некоторые 
суды, наоборот, применяли упрощенную процедуру: за­
частую л и ш а л и г р а ж д а н и н а возможности представить 
дополнительные д о к а з а т е л ь с т в а и объяснения, не допу­
скали участия защитника , не рассматривали дела в от­
крытых судебных заседаниях и т. д. 

Известную ясность в этот вопрос внесли постановле­
ния Пленума Верховного Суда С С С Р от 12 сентября 
1901 г. 2 и от 18 марта 1963 г . 3 о практике применения 

судами законодательства об усилении борьбы с лицами , 
уклоняющимися от общественно полезного труда и ве­
дущими антиобщественный паразитический о б р а з жизни. 
В них указаны следующие основные недостатки в рабо­
те судов: 

1) при рассмотрений материалов недостаточно 
используется связь с широкой общественностью и тем 

1 См. «Ведомости Верховного Совета РСФСР» 1961 г № 18, 
ст. 273. 

2 См. «Бюллетень Верховного Суда СССР» 1961 г. № 5. 
3 См. «Бюллетень Верховного Суда СССР» 1963 г. № 3. 

98 



с а м ы м ослабляется воспитательное и предупредитель­
ное значение рассмотрения указанной категории адми­
нистративных дел; 

2) м а т е р и а л ы дела в некоторых случаях не рассмат­
риваются в открытых судебных заседаниях , что проти­
воречит принципу гласности и не позволяет мобилизо-
вывать усилия общественности д л я пресечения антиоб­
щественных проявлений; 

3) суды не всегда учитывают фактические обстоя­
тельства д е л а , тщательно не проверяют поступившие 
м а т е р и а л ы ; 

4) суды допускают упрощенный порядок производст­
ва по делу, не з а с л у ш и в а ю т объяснения привлекаемого , 
не проверяют объяснения всех вызванных на з аседание 
лиц и т. п.; 

5) суды недостаточно активно привлекают общест­
венных обвинителей по делам о тунеядцах, что т а к ж е 
снижает силу общественного воздействия ; 

6) суды недостаточно активно проводят выездные 
з а с е д а н и я и не опираются на общественность в прове­
дении таких процессов. 

Восполняя некоторые пробелы основных норматив­
ных актов, у к а з а н н ы е постановления Пленумов Верхов­
ного Суда С С С Р предусматривают ряд гарантий прав 
г р а ж д а н в стадии рассмотрения административного 
дела., требуя , чтобы суды учитывали личность наруши­
теля , его возраст , степень общественной опасности со­
деянного и другие обстоятельства . П р е д у с м а т р и в а е т с я , 
что лицу, привлеченному к ответственности за антиоб­
щественный образ жизни , д о л ж н а быть предоставлена 
возможность не только знакомиться с делом, но и воз­
б у ж д а т ь ходатайства об истребовании дополнительных 
данных, в том -числе документов , о вызове свидетелей, 
а т а к ж е иметь з ащитника . Все это имеет существенное 
значение, особенно если учитывать , что принятое судом 
постановление о б ж а л о в а н и ю не подлежит . Особо под­
черкивается обязанность суда привлекать обществен­
ность как активного участника административного про­
цесса. 

П р а к т и к а рассмотрения дел о мелком хулиганстве и 
мелкой спекуляции т о ж е имеет некоторые недостатки, 
которые, с нашей точки зрения , во многом объясняются 
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те,м, ЧТО сам процесс рассмотрения таких дел не урегу­
лирован исчерпывающим о б р а з о м ' . 

Указание в законе на то, что судья рассматривает и 
р а з р е ш а е т д е л о единолично в течение определенного 
срока по поступлении дела из милиции с вызовом лица , 
совершившего проступок, и в необходимых случаях сви­
детелей 2 , недостаточно четко определяет права народно­
го судьи и его обязанности, не создает д о л ж н о г о право­
вого основания для гарантий прав г р а ж д а н и н а , привле­
каемого к административной ответственности. 

Чтобы полностью исключить факты неправильного 
привлечения лиц к административной ответственности, 
пресечь любую возможность «произвола со стороны 
должностных лиц, надо более подробно и основательно 
урегулировать права и обязанности участников админи­
стративного дела , рассматриваемого судебным органом. 
Н а п р и м е р , следовало бы установить возможность о б ж а ­
лования единоличного действия народного судьи в вы­
шестоящий судебный орган, учитывая , что народный 
судья рассматривает дело в качестве первой инстанции, 
перечислить основания для прекращения пли приоста­
новления дела , д а т ь возможность участвовать в к а ж д о м 
таком процессе представителям общественности, а так­
ж е обеспечить проведение выездных заседаний на пред­
приятиях и в учреждениях . Это помогло бы соединить 
чисто административную меру принуждения с воздейст­
вием общественности и принесло бы значительные ре­
зультаты по перевоспитанию и исправлению лиц, совер­
шивших правонарушения . 

Все сказанное выше свидетельствует о необходимо­
сти дальнейшего совершенствования законодательства в 
области советского административного процесса. 

В а ж н ы м шагом в этом направлении явилось приня­
тие Указа Президиума Верховного Совета Р С Ф С Р 
23 октября 1963 г. «О внесении изменений и дополнений 

Ч 
1 См. С. Б о р о д и н , К вопросу о морах административною 

воздействии, налагаемых народными С У Д Ь Я М И , «Советская юсти­
ция» 1958 г. № II. 

2 См.., например, Указ Президиума Верховного Совета Ка­
захской ССР «Об ответственности за мелкое хулиганство» («Ве­
домости Верховного Совета Казахской ССР» 1957 г. № 1). 
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в Положение о товарищеских с у д а х » 1 , согласно которо­
му к компетенции товарищеских судов отнесено рас­
смотрение дел о совершенных впервые мелком хулиган­
стве и мелкой спекуляции. Этим существенно повышает­
ся роль общественности в разрешении административ­
ных дел . 

Исключительно в а ж н о е значение имеет строгое со- * 
блюдепие требований социалистической законности и 
гарантий нрав личности при рассмотрении и разрешении 
ж а л о б г р а ж д а н . Как показывает практика , нарушение 
процессуальных норм в стадии рассмотрения ж а л о б вле­
чет серьезные нарушения норм материального права и в 
конечном счете субъективных прав г р а ж д а н . 

Приведем данные , полученные при обобщении П р о ­
куратурой Р С Ф С Р практики некоторых органов го­
сударственного управления по рассмотрению ж а л о б 
г р а ж д а н . 

Так, в исполкоме Уфимского городского Совета депу­
татов т р у д я щ и х с я за 11 месяцев 1961 года были рас­
смотрены и разрешены в установленный законом 
20-дпевнын срок лишь 6 9 , 1 % всех поступивших ж а л о б . 
Первичное направление ж а л о б ы производилось в срок 
от 7 до 10 дней, что чрезвычайно затягивало проверку 
и разрешение ж а л о б ы по существу. 

В Горьковском областном отделе социального обес­
печения в 1961 году 377 ж а л о б были рассмотрены с на­
рушением месячного срока , в первом к в а р т а л е 1962 года 
таких ж а л о б о к а з а л о с ь 68. 

Многие ж а л о б ы из-за поверхностного рассмотрения 
их на местах, отсутствия тщательной проверки, а иногда 
просто из н е ж е л а н и я уполномоченных должностных л и ц 
вникнуть в суть дела пересылаются в центральные 
органы, в редакции газет, что. естественно, создает из­
лишнюю волокиту. В этой связи весьма в а ж н о указание 
Центрального Комитета К П С С о создании таких усло­
вий рассмотрения ж а л о б , «чтобы з а я в и т е л ь получал 
исчерпывающее разрешение своего вопроса непосредст­
венно на месте» 2 . 

1 «Ведомости Верховного Совета РСФСР» 1963 г. X» 43 ст. 750. 
2 Постановление ЦК КПСС от 2 августа 1958 г. «О серьезных 

недостатках в рассмотрении писем, жалоб и заявлений трудя­
щихся», «Справочник партийного работника», вып. , второй, 1959, 
стр. 550—554. , 
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О б о б щ а я положения , характеризующие стадию рас­
смотрения и разрешения дела , мы считаем, что эта ста­
дия советского административного процесса является 
основной. Она имеет огромное воспитательное и преду­
предительное значение. Именно поэтому решающим 
здесь является участие широкой общественности и пре­
доставление общественным организациям значительных 
полномочий. 

В стадии рассмотрения административного дела 
1ражданпн активно участвует во всех процессуальных 
действиях, ему гарантируются определенные процессу­
альные права . 

Н а компетентные государственные органы возлагает­
ся обязанность тщательной проверки всех обстоятельств 
дела и обеспечение беспристрастного и объективного 
рассмотрения дела . 

В этой стадии, как и во всех других стадиях адми­
нистративного процесса, д о л ж н ы строго соблюдаться 
требования социалистической законности. . Н а р у ш е н и е 
их участниками административного процесса влечет 
установленную законом ответственность. 

.Государственные органы берут на себя все необхо­
димые з а т р а т ы по делу и д о л ж н ы всемерно способство­
вать вынесению правильного и обоснованного решения. 

Х а р а к т е р н ы е черты стадии рассмотрения админист­
ративного дела в той или иной форме нашли свое отра­
жение в административно-процессуальных актах стран 
народной демократии . 

Так, Административно-процессуальный кодекс Поль ­
ской Народной Республики указывает , что органы госу­
дарственного управления обязаны «. . .предпринимать 
меры, необходимые д л я точного установления фактиче­
ского положения дела. . , учитывая при этом обществен­
ный интерес и обоснованный интерес г р а ж д а н » (ст. 5 ) . 
Д а л е е , предусматривается обязанность органов госу­
дарственного управления «проявлять заботу о том, что­
бы стороны не потерпели у щ е р б а из-за незнания закона 
и в связи с этим... д а в а т ь сторонам необходимые разъяс ­
нения и у к а з а н и я » (ст. 7 ) ; «до вынесения решения пре­
доставить сторонам возможность высказать свои мнения 
по поводу собранных доказательств и материалов , а 
т а к ж е п р е д ъ я в л я е м ы х требований» (ст. 8 ) . Одна из 
норм кодекса гласит: «Органы государственного управ-
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л е н к я д о л ж н ы при рассмотрении дел действовать вни­
мательно и быстро, применяя наиболее простые сред­
ства, способствующие решению д е л а » (ст. 10 § 1). Спе­
циальная глава посвящена стадии рассмотрения дела , 
где наряду с конкретизацией приведенных выше поло­
жений подчеркивается гласность , активное участие 
[ р а ж д а н и общественных организаций в процессе, пере­
числяются обязанности должностных лиц по подготовке 
и проведению рассмотрения дела . 

В распоряжении Чехословацкого Правительства 
«О производстве в административных делах» ( П о л о ж е ­
ние об административном п р о и з в о д с т в е ) 1 указывается : 
«Административные органы рассматривают к а ж д о е дело 
юбросовестно, с сознанием своей высокой ответствен­

ности и без всякого бюрократического , небрежного или 
высокомерного отношения к другим. Р а с с м а т р и в а ю т они 
дело , имея в виду, что их г л а в н а я з адача — служить 
т р у д я щ и м с я , стремиться удовлетворить их потребность 
и всемерно заботиться об их благе» (§ 3 ) . 

Специальный ра з дел П о л о ж е н и я — «Установление 
необходимого м а т е р и а л а д л я решения» — определяет 
основные правила рассмотрения административных дел . 
Здесь , в частности, предусматривается обязанность 
органа управления установить факты «как можно пол­
нее и точнее», д а т ь возможность сторонам в ы с к а з а т ь 
свои замечания и предложения , а т а к ж е обязанность 
«привести все доказательства , которые могут содейство­
вать полному объяснению дела , хотя бы участник таких 
доказательств не предложил» . 

В инструкциях, дополнительно изданных Министер­
ством юстиции Чехословакии , перечисляются основные 
средства д о к а з ы в а н и я по административным делам 
(свидетельские показания , заключения экспертов, доку­
менты, протоколы осмотра , з аявления , сделанные под 
честным словом, и т. п . ) . 

В правительственном распоряжении Ч С Р от 24 июня 
1960 г. «Об административном производстве», устанав­
ливающем порядок рассмотрения административных дел 
в национальных комитетах, содержится ряд общих по­
ложений принципиального характера : о целях адмиии-

1 См. «Бюллетень Чехословацкого права» 1955 г. № \. 
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стративного производства (охрана и осуществление 
прав и законных интересов г р а ж д а н и организаций в 
соответствии с интересами и развитием социалистическо­
го государства ¡1 общества т р у д я щ и х с я ) , о его действен­
ности, об активном участии в нем г р а ж д а н и обществен­
ных организаций. Кроме того, в специальном парагра ­
ф е — « Д а н н ы е для решения» — указываются конкрет­
ные обязанности национальных комитетов в стадии 
рассмотрения административных дел, отнесенных к их 
компетенции. 

Венгерский З а к о н об общих постановлениях адми­
нистративного процесса от 9 июня 1957 г.1 устанавли­
вает обязанности и права участников административно­
го дела , в том числе обязанность государственного орга­
на выяснить фактические обстоятельства д е л а , вызвать 
необходимых лиц. Д а л е е определяется порядок рассле­
дования дела и перечисляются виды доказательств . Р а з ­
решаются т а к ж е вопросы об отсрочке в рассмотрении 
дела и указываются основания для такой отсрочки 
(§ 32 ) , о сроках рассмотрения дела (§ 34 ) , о правах 
сторон (§ 22, § 30, § 35, § 36) . 

З а к о н Федеративной Социалистической Республики 
Югославии «Об общем административном порядке раз ­
бирательства д е л » 2 содержит ряд норм, определяющих 
порядок разрешения административных дел до вынесе­
ния решения, когда требуется предварительное рассмот­
рение самостоятельного правового вопроса компетент­
ным органом. З д е с ь ж е подробно регламентируются во­
просы доказательств . «Факты, на основании которых 
ьыносится решение, устанавливаются доказательства ­
ми... Ка-к доказательственное средство используется все, 
что пригодно для установления с о с т о я н и я - д е л а и что 
имеет отношение к данному случаю, как-то: документы, 
свидетели, эксперты, осмотры» (ст. 159). 

Таким образом , соответствующие административно-
процессуальные акты социалистических стран достаточ­
но подробно регулируют все основные вопросы стадии 
рассмотрения административных дел . 

1 См. «Обзор Венгерского права» 1958 г. № 1. 
2 См. «Службени лист ФНРЮ» 1950 г. № 52, ст. 658. 
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При дальнейшем совершенствован??!-! советского зако­
нодательства целесообразно было бы либо в едином 
административно-процессуальном акте , либо в специаль­
ных разделах соответствующих нормативных актов 
(административном кодексе, акте о порядке рассмотре­
ния ж а л о б г р а ж д а н ) сформулировать нормы, опреде­
л я ю щ и е конкретные права и обязанности должностных 
лиц , г р а ж д а н и общественных организаций в стадии 
рассмотрения и разрешения дела , порядок проверки об­
стоятельств дела и привлечения других лиц д л я участия 
в процессе. В этих актах следовало бы т а к ж е закрепить 
основные принципы, х а р а к т е р и з у ю щ и е стадию рассмот­
рения и разрешения дела и о п р е д е л я ю щ и е в конечном 
счете конкретные права и обязанности участников адми­
нистративного процесса. Такими принципами являются : 

объективное рассмотрение дела и тщательное иссле­
дование всех обстоятельств дела ; 

гласность рассмотрения д е л а и широкое участие 
общественности в различных ф е р м а х ; 

ведение административного дела на я зыке сторон 
(участников) с тем, чтобы обеспечить доступность адми­
нистративного дела д л я всех его участников; 

установление определенных сроков рассмотрения 
дела ; 

обеспечение гарантий неприкосновенности личности 
и прав г р а ж д а н и н а , а т а к ж е прав общественных орга­
низаций при рассмотрении дела ; 

установление ответственности должностных лиц за 
нарушение или невыполнение возложенных па них обя­
занностей в стадии рассмотрения административного 
д е л а , з а волокиту и бюрократизм . 

Учитывая, что р а с с м а т р и в а е м а я стадия администра­
тивного процесса является решающей , основные поло­
жения , х а р а к т е р и з у ю щ и е ее, д о л ж н ы быть конкретизи­
рованы применительно к отдельным группам админист­
ративных дел . Так , в частности, в новом акте о порядке 
рассмотрения и разрешения ж а л о б г р а ж д а н следовало 
бы уделить значительно больше внимания этой стадии 
и установить не только общие сроки рассмотрения и 
разрешения ж а л о б ы (что имеет место сейчас ) , но и 
конкретные права и обязанности г р а ж д а н и должност ­
ных лиц. Н а п р и м е р , целесообразно было бы записать 
право г р а ж д а н и н а требовать личного участия при рас-
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смотрении с ю ж а л о б ы соответствующим местным орга­
ном, право г р а ж д а н и н а д а т ь отвод должностному лицу, 
которому поручено р а с с м а т р и в а т ь и расследовать ж а ­
лобу. 

Немалое значение имеет установление обязанности 
органа управления своевременно известить участников 
процесса о дне рассмотрения ж а л о б ы , пригласить пред­
ставителя общественности, поручить ему расследование 
ж а л о б ы и подготовку по ней заключения . 

При рассмотрении дел об административных про­
ступках вопросы, перечисленные выше, т а к ж е д о л ж н ы 
стать предметом правового регулирования . 

§ 3. РЕШЕНИЕ ПО АДМИНИСТРАТИВНОМУ 
ДЕЛУ 

- Рассмотрение административного д е л а к разрешение 
его по существу заканчивается принятием соответствую­
щего правового акта (решения, постановления и т. п . ) . 

Административные д е л а в С С С Р в зависимости от их 
характера и с о д е р ж а н и я р а з р е ш а ю т с я Либо в коллеги­
альном порядке, либо должностными л и ц а м и государст­
венного аппарата на основе единоначалия . П о р я д о к раз ­
решения дела во многом предопределяет организацион­
ные формы деятельности уполномоченных органов и 
лиц, а т а к ж е ' в известной мере влияет на порядок при­
нятия соответствующего акта и его форму. Рассмотрим 
вначале особенность этих правовых актов п требования , 
предъявляемые к ним. 

Решение или иной акт государственного органа , за ­
вершающий рассмотрение административного дела , 
представляет собой индивидуальный правовой акт, ко­
торый является одновременно юридическим ф а к т о м , 
обусловливающим возникновение, прекращение или из­
менение определенных административно-процессуальных 
отношений. 

Основное требование при принятии такого акта со­
стоит в строгом соблюдении закона . Это означает : 

1. Акт, р а з р е ш а ю щ и й административное дело , дол­
жен быть издан компетентным органом, т. е. к а ж д ы й 
административноправовой спор разрешается только тем 
государственным органом или должностным лицом, к 
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ведению которых отнесен вопрос, а к а ж д а я мера адми­
нистративного принуждения или иного, административ­
ного воздействия может быть применена только на за­
конных основаниях. З д е с ь следует подчеркнуть, что 
вопрос о компетенции органа является р е ш а ю щ и м д л я 
всех процессуальных форм его деятельности к .предопре­
деляет как форму акта , так и порядок н сроки его при­
нятия. Поэтому в целях охраны прав г р а ж д а н и других 
участников административного процесса имеет особое 
значение четкое определение полномочий к а ж д о г о соот­
ветствующего органа и порядка вынесения этим орга­
ном решения. 

2. Решение по административному делу д о л ж н о быть 
тщательно обосновано с точки зрения фактических об­
стоятельств и о т р а ж а т ь объективную истину. Говоря о 
стадии рассмотрения и разрешения административного 
дела , мы подчеркивали значение установления объектив­
ной истины на этой стадии. Естественно, что если при 
рассмотрении дела будут добыты и использованы все 
необходимые доказательства , дана беспристрастная 
оценка имевшему место факту, то обоснованность реше­
ния будет очевидной 1 . • 

3. Решение но административному делу д о л ж н о быть 
обосновано не только с точки зрения фактической, но и 
с юридической. Государственный орган , р а з р е ш а ю щ и й 
административное дело, строго руководствуется у к а з а ­
ниями закона , к а ж д о е решение аргументируется ссыл­
ками па соответствующий нормативный акт. Эта обя­
занность государственного органа имеет большое значе­
ние еще и потому, что создает определенную возмож­
ность для других участников процесса з а щ и т и т ь свои 
права , своевременно о б ж а л о в а в незаконное действие 
и т. д. 

4. Решение по административному делу д о л ж н о от­
вечать определенным, установленным законом или иным 
актом процессуальным требованиям , быть принятым в 
определенном порядке и в определенные сроки, содер­
ж а т ь необходимые реквизиты и т. д. К а к показывает 

1 Обращает на себя внимание, что в Указе Народной Респуб­
лики Болгарии * 0 жалобах, сигналах и предложениях» подчерки­
вается, что решение по жалобе должно приниматься па основе 
оценки собранных материалов и доказательств в их совокупности. 
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практика , некоторое пренебрежение указанными процес­
суальными моментами нередко призодит к грубым нару­
шениям п р а в и законных интересов г р а ж д а н . Поэтому 
соблюдение процессуальных .требований имеет не мень­
шее значение, чем соблюдение норм материального 
административного права , определяющих компетенцию 
того или иного государственного органа. 

Требования закона о порядке вынесения решения 
конкретны и просты. К а ж д о е решение по администра­
тивному делу д о л ж н о быть принято в установленном для 
данного органа порядке : в коллегиальном (деятельность 
исполкома, специально созданных комиссий, деятель­
ность народного суда) или на основе единоначалия 
(принятие решения руководителями и другими уполно­
моченными должностными лицами государственных 
органов , народными с у д ь я м и ) . 

При коллегиальном порядке решение по админист­
ративному делу может считаться принятым л и ш ь в том 
случае , если соблюдено требование кворума. О д н а к о на 
практике оно нередко нарушается . Известны, например , 
многочисленные факты , когда административные комис­
сии, состав которых на территории Р С Ф С Р определен 
законом в количестве не менее семи человек, р а з р е ш а л и 
административные дела при наличии менее половины 
членов комиссии. * 

б Ленинском районе г. С а р а т о в а в 1962 году имели 
место факты, когда постановления административной 
комиссии выносились единолично лицом, исполняющим 
обязанности секретаря комиссии. В другом районе г. Са­
р а т о в а — З а в о д с к о м — постановления о наложении взы 
екания з аполнялись работниками , которым вменялось в 
обязанность лишь составление протокола, а затем под­
писывались председателем и секретарем административ­
ной комиссии. 

Имеются нарушения принципа коллегиальности и в 
деятельности комиссий ГАИ при решении вопросов о 
лишении водительских прав лиц, управлявших транс­
портными средствами в нетрезвом состоянии. 

Д р у г и м не менее в а ж н ы м требованием является 
гласное и очное рассмотрение административного дела 
и вынесение по нему решения. Вопрос о присутствии 
сторон в административном процессе имеет большое 
значение. Во-первых, личное присутствие всех участип-
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ков административного дела при вынесении компетент­
ным органом решения способствует укреплению закон­
ности и повышает авторитет государственного органа , 
принимающего такое решение, во-вторых, обеспечивает 
значительно больший воспитательный эффект и непо­
средственное психологическое воздействие па участни­
ков процесса. Этот воспитательный фактор нельзя сбра­
сывать со счета. П р а к т и к а убедительно показывает , что 
там, ' где местные органы государственного управления 
обеспечивают личное .присутствие г р а ж д а н и представи­
телей общественности при вынесении решений п о ж а л о ­
бам г р а ж д а н , там достигается лучший результат , повы­
шается культура работы д о л ж н о с т н ы х лиц, а г р а ж д а н е 
получают обоснованные и квалифицированные ответы 
на поднятые в ж а л о б а х вопросы. 

З а к о н о д а т е л ь , учитывая большое значение разбира­
тельства административного дела в присутствии его уча­
стников, предусмотрел ряд специальных правил. Н а п р и ­
мер, Положение об административных комиссиях 
Р С Ф С Р прямо указывает , что комиссия р а с с м а т р и в а е т 
дело при участии лица , привлекаемого к административ­
ной ответственности: вызов нарушителя , свидетелей и 
других лиц на заседание комиссии производится не по­
зднее чем за три дня до заседания комиссии, а заочное 
рассмотрение дела возможно лишь в том случае, когда 
имеются данные об извещении нарушителя о дне и месте 
заседания комиссии 1 . 

К сожалению, это правило не распространено на дея ­
тельность ряда должностных лиц, которые согласно за­
кону правомочны р а з р е ш а т ь административные дела 
единолично. Так, в указанном выше П о л о ж е н и и имеется 
норма о том, что соответствующее должностное лицо 
извещает г р а ж д а н и н а , совершившего административное 
нарушение, о дне рассмотрения дела «только в случае 
необходимости получить от нарушителя личные объяс­
нения» (ст. 37, п. « б » ) . 

Такова ж е практика и при разрешении ж а л о б г р а ж ­
дан. Ж а л о б щ и к , как правило, не извещается о дне рас-

1 См. «Ведомости Верховного Сонета РСФСР» 1962 г. .V» 13, 
ст. 166. 
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смотрения его ж а л о б ы и тем самым лишается в о з м о ж ­
ности присутствовать при вынесении решения. 

В данном случае имеются в виду государственные 
органы, расположенные по месту жительства з а я в и т е л я . 
Конечно, нельзя требовать личного присутствия г р а ж д а ­
нина при рассмотрении его ж а л о б ы в центральных 
органах , ибо это практически невыполнимо. О д н а к о за­
кон прямо предусматривает возможность присутствия 
ж а л о б щ и к а при разрешении его ж а л о б ы местными орга­
нами 1 , и эту норму нужно сделать реальной. 

Опыт работы ряда исполнительных комитетов под­
с к а з ы в а е т и такую интересную форму, как разрешение 
некоторых ж а л о б и заявлений непосредственно на лич­
ном приеме в присутствии других г р а ж д а н и при самом 
активном участии депутатов Совета и представителей 
общественности. При умелой организации такое пуб­
личное р а з р е ш е н и е ж а л о б и заявлений может д а т ь боль­
шой воспитательный эффект . 

Требование разрешения административного дела в 
присутствии нарушителя не всегда соблюдается на 
практике. Н а п р и м е р , в 1962 году административная 
комиссия при исполкоме Вольского районного | Совета 
депутатов трудящихся в среднем из к а ж д ы х 100 адми­
нистративных д е л ' 35—40 р а с с м а т р и в а л а заочно, что 
значительно снизило воспитательное воздействие а д м ! -
нистративных мер и не способствовало профилактике 
административных правонарушений. 

Б о л ь ш о е значение имеет т а к ж е гласность рассмотре­
ния дел, разумеется , с учетом специфических особенно­
стей к а ж д о г о из них. Так , ст. 26 П о л о ж е н и я об админи­
стративных комиссиях Р С Ф С Р устанавливает , что 
комиссия р а с с м а т р и в а е т дело в открытом заседании , 
которое д о л ж н о происходить, как правило , в нерабочее 
в р е м я 2 . Опыт работы многих административных комис-

1 В постановлении ЦИК СССР «О положении дел с разбором 
жалоб трудящихся» прямо предусматривалась обязанность госу- . 
дарственных органов обеспечить «вынесение решений по жалобам 
в сельских и городских органах в присутствии заявителя, .предста­
вителей заинтересованных организаций и лиц, проводивших рассле­
дование жалобы» (СЗ СССР 1936 г. № 31, ст. 274). . 

2 Статья 15 Положения о порядке наложения и взыскания ад­
министративных штрафов, утвержденного Указом Президиума Вер­
ховного Совета Белорусской ССР, определяет: «Заседания админи-
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сий. а т а к ж е других органов, р а з р е ш а ю щ и х администра­
тивные д е л а , показывает , что открытое рассмотрение 
дела обеспечивает непосредственное воспитательное воз­
действие не только в отношении правонарушителя , но 
и в отношении других лиц. В этой связи большой инте­
рес представляет организация выездных заседаний 
административных комиссий, народных судов, комиссий 
по д е л а м несовершеннолетних и принятие ими решений 
в присутствии представителей широкой общественности. 
Проведение выездных заседаний непосредственно на 
предприятиях или по месту ж и т е л ь с т в а г р а ж д а н создает 
дополнительную возможность активизации обществен­
ности, привлечения очевидцев, что в конечном счете 
способствует более обоснованному разрешению дела и 
правильному выбору мер воздействия . 

Ц е л е с о о б р а з н о расширить практику выездных засе­
даний, в том числе и исполнительных комитетов город­
ских, районных Советов депутатов трудящихся по рас­
смотрению и разрешению ж а л о б г р а ж д а н . 

Б ы л о бы, например, полезным в случаях, когда 
исполнительный комитет проводит выездные заседания 
на предприятиях и в организациях по вопросам ж и л и щ -
но-бытового и культурного о б с л у ж и в а н и я населения, 
р а з р е ш а т ь отдельные ж а л о б ы г р а ж д а н . Конечно, поста­
новке этих вопросов д о л ж н а предшествовать большая 
подготовительная работа и тщательный учет всех об­
стоятельств, связанных с рассмотрением ж а л о б . Откры­
тое и гласное рассмотрение ж а л о б , имеющих принципи­
альное значение, д а е т возможность обеспечить широкое 
привлечение общественности к этому политически остро­
му и в а ж н о м у вопросу, будет способствовать снижению 
числа необоснованных ж а л о б . 

Одним из важных процессуальных моментов вынесе­
ния решения по административному делу является со­
блюдение определенных сроков. З а к о н о д а т е л ь н ы е акты 
установили д л я отдельных категорий дел различные 
сроки их разрешения и предусматривают конкретные 

стративных комиссии являются открытыми. Они могут проводиться 
на предприятиях, в учреждениях, организациях, колхозах и совхо­
зах» («Собрание законов, указов Президиума Верховного Совета 
Белорусской ССР, постановлений и распоряжений Совета Минист­
ров Белорусской ССР» 1961 г. Ла 39, ст. 414). 
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правовые последствия, вытекающие из факта нарушения 
этих сроков. 

Д л я разрешения административных дел по ж а л о б а м 
и принятия соответствующих актов устанавливаются 
дифференцированные сроки от семи дней до месяца 
применительно к органу, р а з р е ш а ю щ е м у ж а л о б у , и 
лицу, которое подает ж а л о б у 1 . 

Статья 22 Указа Президиума Верховного Совета 
Р С Ф С Р от 3 марта 1962 г. «О дальнейшем ограничении 
применения штрафов , налагаемых в административном 
порядке» 2 предусматривает 10-дневный срок для разре­
шения народным судом ж а л о б ы г р а ж д а н и н а на незакон­
ное наложение административного ш т р а ф а . 

Срок разрешения административного д е л а в комис­
сии по делам несовершеннолетних — 15 дней. 

Постановление административной комиссии не может 
быть вынесено позднее месячного срока со дня совер­
шения проступка. Это основное правило конкретизиру­
ется несколькими нормами. В Положении об админист­
ративных комиссиях Р С Ф С Р установлена обязанность 
комиссии рассмотреть дело не позднее чем в 10-дневный 
срок с момента поступления административного прото­
кола, а т а к ж е не позднее чем за три дня д о заседания 
вызвать нарушителя , свидетелей и других лиц. 

Н а р у ш е н и е процессуальных сроков в одних случаях 
влечет прекращение дела (пропуск указанного выше 
месячного срока со дня совершения административного 
проступка) , в других (рассмотрение и разрешение жа ­
л о б ) — я в л я е т с я основанием д л я привлечения должно­
стных лиц к дисциплинарной ответственности. Грубое 
нарушение сроков и халатное отношение к своим обя­
занностям влечет уголовную-ответственность . Таким 
образом , установление процессуальных сроков для вы­
несения решения соответствующим государственным 
органом з а с т а вляе т последний своевременно р а з р е ш а т ь 
отнесенные к его компетенции административные дела. 

С точки зрения юридических свойств акты, прини-

1 См. ст. 3 постановления ЦИК СССР от 14 декабря 1933 г. 
«О положении дел с разбором жалоб трудящихся» (СЗ СССР 
1936 г. № 31, ст. 274). 

2 См. «Ведомости Верховного Совета РСФСР» 1962 г № 9, 
ст. 121. 
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маемые по конкретным административным Делам, явля ­
ются инвидидуальными, причем большинство из них — 
акты государственного управления . К ним относятся все 
решения по ж а л о б а м г р а ж д а н и общественных органи­
заций (решения исполкомов местных Советов депутатов 
трудящихся , приказы руководителей совнархозов, мини­
стерств и ведомств , приказы руководителей учреждений 
и предприятий, решения и распоряжения других уполно­
моченных должностных л и ц ) . З д е с ь ж е постановления 
административных комиссий, комиссий по делам несо­
вершеннолетних, комиссий по разрешению земельных 
споров и акты других органов, образуемых при Советах 
пли при соответствующих исполнительно-распоряди­
тельных органах . 

К решениям по административным делам д о л ж н ы 
быть отнесены акты судебных органов , принимаемые 
коллегиально судом (постановления и определения на­
родного суда) и единолично народными судьями, (поста­
новления по делам о мелком хулиганстве и т. д . ) . 

Если р а с с м а т р и в а т ь решения, принимаемые по адми­
нистративным д е л а м , с т о ч к и ' з р е н и я их содержания , то 
можно предложить следующую классификацию: 

1. Акты, восстанавливающие нарушенное право или 
з а щ и щ а ю щ и е охраняемый государством законный ин­
терес (решение по ж а л о б е , в котором удовлетворяются 
законные интересы лица , з а я в и в ш е г о жалобу , или дру­
гого лица , права и интересы которого были н а р у ш е н ы ) . 

2. Акты, п о д т в е р ж д а ю щ и е у ж е существующие право­
отношения и р а з ъ я с н я ю щ и е сторонам незаконность и 
неосновательность их притязаний. 

3 . Акты, применяющие установленную законом 
с1дмппистратпвиоправовую санкцию пли предусматри­
вающие невыгодные последствия для сторон, нарушив­
ших свои материальные и процессуальные обязанности. 

4. Акты, применяющие предусмотренную законом 
меру иного административного воздействия, необходи­
мую в целях предотвращения административного или 
иного антиобщественного проступка (акт о личном за­
держании , запрещение эксплуатации предприятия в це­
лях охраны жизни и здоровья работников ) , л и б о связан­
ную с государственной необходимостью (реквизиция 
имущества , ограничение пользования определенными 
видами имущества и т. п.) . 
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5. Акты, о т к а з ы в а ю щ и е в применении мер админи­
стративного принуждения ввиду незаконности и необос­
нованности этих мер. 

К с о д е р ж а н и ю и форме к а ж д о г о из перечисленных 
видов решений по административным делам предъявля ­
ются помимо общих специальные требования , т а к ж е 
вытекающие из принципа законности в нашей стране . 
З а к о н о д а т е л ь н ы е а к т ы в одних случаях более, а в дру­
гих менее детально определяют эти требования . Так^ в 
актах , уста на влива ю щих порядок рассмотрения и разре­
шения ж а л о б г р а ж д а н , предусматривается , что реше­
ние но ж а л о б е д о л ж н о быть принято своевременно и 
правильно 1 . Принятое решение заносится в краткой 
форме в ж у р н а л (или в регистрационную карточку) с 
указанием даты и номера решения исполкома или кол­
легии 2 . 

Н а р я д у с такими нормами следовало бы предусмот­
реть обязательность четкого обоснования ответа на 
ж а л о б у и юридической его аргументации. В практике 
работы а п п а р а т а управления встречаются многочислен­
ные решения по ж а л о б а м , носящие чисто формальный 
х а р а к т е р . Их никак нельзя н а з в а т ь иначе как отписка­
ми, на что справедливо указывалось в постановлении 
Ц К К П С С от 2 августа 1958 г. «О серьезных недостат­
ках в рассмотрении писем, ж а л о б и заявлений трудя­
щихся». Установление определенных реквизитов реше­
ния по ж а л о б е даст возможность повысить требователь­
ность к работникам а п п а р а т а и усилить их ответствен­
ность за своевременное и правильное рассмотрение 
ж а л о б по существу. 

В этом отношении значительным шагом вперед явля ­
ется законодательство об административных ш т р а ф а х . 
Во всех республиканских актах — Положениях об адми­
нистративных комиссиях или П о л о ж е н и я х об админист­
ративном производстве — содержанию решений уделяет­
ся значительное внимание . 

Так , в соответствии со ст. 34 П о л о ж е н и я об админи­
стративных комиссиях при исполнительных комитетах 

1 «О положении дел с разбором жалоб трудящихся» (СЗ' СССР 
1936 г. Л* 31, ст. 274). 

2 См. Инструкцию о порядке рассмотрения и разрешения жа­
лоб и заявлений в учреждениях и предприятиях Эстонской ССР. 
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районных, городских Советов депутатов трудящихся 
Р С Ф С Р и о порядке производства по делам об админи­
стративных нарушениях 1 , в постановлении комиссии 
д о л ж н ы быть указаны время , место и сущность наруше­
ния, (вид административного взыскания и порядок его 
исполнения! срок и порядок о б ж а л о в а н и я 2 . Эти требо­
вания призваны обеспечить вынесение обоснованного 
решения на основе учета всех обстоятельств по делу. 
Законом предусматривается т а к ж е , что постановление 
принимается простым большинством голосов и подписы­
вается председателем и членами комиссии, участвовав­
шими в рассмотрении административного дела . 

Республиканские указы о дальнейшем ограничении 
применения ш т р а ф о в , н а л а г а е м ы х в административном 
порядке, предусматривают , что суд, рассмотрев ж а л о б у 
г р а ж д а н и н а о незаконном наложении на него штрафе' , 
выносит определение, которое является окончательным 
и о б ж а л о в а н и ю не подлежит. З а к о н о д а т е л ь с т в о Р С Ф С Р , 
в частности, устанавливает , что суд может вынести в 
зависимости от обстоятельств д е л а либо определение об 
отмене ш т р а ф а и прекращении производства по делу об 
административном нарушении, либо определение о сни­
жении суммы ш т р а ф а до установленного законом пре­
дела , либо снизить сумму ш т р а ф а , если он наложен без 
учета личности и имущественного положения правона­
рушителя , а т а к ж е тяжести совершенного им проступка. 

Если ж е суд установит, что действия органа или 
должностного лица , н а л о ж и в ш и х ш т р а ф , являются за­
конными, то выносится определение об отказе в удов­
летворении ж а л о б ы . Таким образом, в данном случае 
законодатель п р я м о перечисляет все виды актов , кото­
рые суд может принять по административному делу . 

Статья 21 П о л о ж е н и я о комиссиях по делам несовер-
шеннолетних : ' у станавливает , что комиссия в зависпмо-

1 См. «Ведомости Верховного Совета РСФСР» 19С2 г. № 13, 
ст. 166. 

2 В Положении об административных комиссиях при исполни­
тельных комитетах районных, городских Советов депутатов трудя­
щихся Украинской ССР также четко определяется порядок приня­
тия постановления, перечисляются его реквизиты (ст. ст. 13, 15, 16, 
17, 18) («Ведомости Верховного Совета УССР» 1961 г. 53, 
ст. 609). 

3 См. «Ведомости Верховного Совета РСФСР» 1961 г. № 35. 
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сти от обстоятельств административного дела может 
либо применить одну из установленных законом мер взы­
скания , л и б о прекратить дело, либо отложить рассмот­
рение его и провести дополнительную проверку, либо 
передать дело в органы прокуратуры д л я привлечения 
лица к уголовной ответственности. 

П о существу все перечисленные виды решений явля­
ются общими д л я административного процесса в целом. 

Р а з б е р е м к а ж д ы й из видов решений более подробно. 
При рассмотрении административного дела прини­

мается решение, удовлетворяющее законные требования 
одной из сторон административного процесса. Такой 
стороной в административноправовых спорах по ж а л о ­
бам, к а к правило , является г р а ж д а н и н или обществен­
ная организация , в случаях применения мер админи­
стративного принуждения — орган, возбудивший адми­
нистративное дело . 

Решение по административному делу может содер­
ж а т ь предписание соответствующему государственному 
органу об исправлении допущенных им нарушений и 
обеспечении прав г р а ж д а н и н а или общественной орга­
низации. В тех делах , которые связаны с фактами совер­
шения административных проступков, в решении ука­
зываются определенные административноправовые 
санкции, применяемые, к лицу, либо предусматрива­
ются меры общественного воздействия . Причем санкции 
разнообразны и в ы р а ж а ю т с я не только в виде конкрет­
ных мер административного или дисциплинарного воз­
действия 1 . В решениях по административному делу воз­
м о ж н о и наступление определенных, не выгодных д л я 
участника д е л а последствий. 

В тех решениях по административным д е л а м , кото­
рые либо не изменяют существующих правоотношении 
(отказ в удовлетворении ж а л о б ы ) , либо признают не-

1 Вопрос о' санкциях в советском административном праве 
подробно изложен в книге Ц. А. Ямпольской, Е. В. Шориной «Ад­
министративноправовые вопросы укрепления государственной дис­
циплины», изд-во АН СССР, 1955; в монографии Лунева А. Е. «Ад­
министративная ответственность за правонарушения», Госюриздат, 
1901. Общие вопросы административной ответственности излагаются 
также в книге О. Э. Лейста «Санкции в советском праве», Госюриз­
дат.. 1962. 
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правомерность действий соответствующих государствен­
ных органов и должностных лиц по возбуждению адми­
нистративного дела (невиновность лица , привлекаемого 
к административной ответственности, в совершении 
административного проступка ) , т а к ж е могут содержать ­
ся санкции или предусматриваться определенные по­
следствия. Н а п р и м е р , при отказе в удовлетворении тре­
бований, с о д е р ж а щ и х с я в ж а л о б е , дальнейшее производ­
ство по делу прекращается . При признании лица неви­
новным в совершении административного проступка, 
кроме того, может возникнуть вопрос об ответственности 
должностного лица , безосновательно возбудившего 
административное дело . 

О б р а щ а е т на себя внимание то обстоятельство, что 
решения о прекращении производства по делу могут 
быть приняты не только в связи с нарушениями норм 
материального административного права , но и в связи 
с нарушениями административно-процессуальных норм. 
Так , например , в П о л о ж е н и и об административных ко­
миссиях Р С Ф С Р подчеркивается , что административное 
взыскание не налагается и д е л о подлежит прекращению, 
если к моменту возбуждения или рассмотрения админи­
стративного д е л а прошло более месяца со дня соверше­
ния проступка. 

Законодательство С С С Р устанавливает т а к ж е воз­
можность з амены административной санкции мерой об­
щественного воздействия к а к по д е л а м об администра-
тивноправовых спорах, так и по делам о применении 
мер административного принуждения . Это явление на­
ходит все более широкое распространение при разреше­
нии административных дел и свидетельствует о повыше­
нии роли общественности и в области исполнительно-
распорядительной деятельности советского государства . 
Акты, предусматривающие такую замену, могут быть 
отнесены к отдельной группе. 

Так, государственные органы вправе передавать не­
которые ж а л о б ы на разрешение профсоюзных органов , 
товарищеских судов, комиссий содействия. В Положении 
о комиссиях по делам несовершеннолетних устанавли­
вается право комиссии передать м а т е р и а л ы в отноше­
нии несовершеннолетнего, совершившего антиобществен­
ный проступок, на рассмотрение общественных органи­
заций по месту его учебы, работы или жительства 
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В У к а з е Президиума Верховного Совета С С С Р от 
21 нюня 1961 г. т а к ж е предусмотрено п р а в о органов: и 
д о л ж н о с т н ы х л и ц передать м а т е р и а л ы о правонаруши­
телях в товарищеский суд или общественные организа­
ции по месту их работы или жительства д л я примене­
ния мер общественного воздействия. 

Есть и другая категория решений, которые связаны 
либо с неправильным определением существа дела 
(административное дело возбуждается по факту пре­
ступления) , либо с неправильным определением подве­
домственности его (например , м а т е р и а л ы о проступке 
несовершеннолетнего н а п р а в л я ю т с я в административ­
ную комиссию) . В обоих этих случаях решения призваны 
исправить ошибки, допущенные в стадии возбуждения 
н направления дела . Поэтому в таких решениях д о л ж н а 
быть дана оценка фактов но существу. Следует обратить 
внимание на то , что в ряде случаев решения принима­
ются при предварительном ознакомлении с материала ­
ми и обстоятельствами дела , в процессе подготовки к 
рассмотрению. О д н а к о при всех обстоятельствах они 
д о л ж н ы приниматься соответствующими органами в 
правомочном составе и с о д е р ж а т ь необходимые факти­
ческие и юридические обоснования . 

В то ж е время в деятельности а п п а р а т а управления 
по разрешению административных дел имеются отдель­
ные случаи принятия необоснованных решений. О таких 
недостатках говорилось в постановлении Ц К К П С С от 
2 августа 1938 г. «О серьезных недостатках в рассмот­
рении писем, ж а л о б и заявлений трудящихся» , а т а к ж е 
в ряде постановлений Президиумов Верховных Советов 
союзных республик 1 и руководящих разъяснениях Пле­
нума Верховного Суда С С С Р . 

Вынесение решения по административному делу 
з а в е р ш а е т стадию рассмотрения и разрешения дела в 
советском административном процессе. С т р о ж а й ш е е 
соблюдение здесь всех требовании закона является необ­
ходимым условием правильной и 'четкой деятельности 
государственных органов. Поэтому целесообразно даль-

1 См., например, постановление Президиума Верховного Совета 
Грузинской ССР «О ходе выполнения Указа от 7 января 1957 г. 
«Об ответственности за мелкое хулиганство» («Ведомости Верховно­
го Сонета Грузинской ССР» 1959 г. ЛГ» 5, ст. 24), 
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псйшее совершенствование правовых н о р м , ' предусмат­
ривающих порядок принятия решения по администра­
тивному делу, его с о д е р ж а н и е и форму. 

Следует отметить, что в з аконодательстве стран па-
родной демократии эти вопросы урегулированы более 
тщательно . 

Так, Административно-процессуальный кодекс Поль­
ской Народной Республики с о д е р ж и т специальную гла­
ву о решениях, где, в частности, указывается , что они 
« д о л ж н ы решать дело по существу в целом или частично 
или другим образом з а к а н ч и в а т ь дело в данной инстан­
ции» (ст. 97 ) . Д а л е е перечисляются реквизиты решения. 
Специальная норма предусматривает право участника 
процесса в течение 14 дней со дня вручения или объяв ­
ления решения ходатайствовать об его дополнении. 
В то ж е время указывается , что орган государственного 
управления связан принятым им решением с момента 
его объявления , но может по своей инициативе или по 
требованию стороны исправлять в форме постановления 
описки, арифметические ошибки и другие явные непра­
вильности в вынесенном решении, а т а к ж е обязан разъ­
яснить неясный смысл его с о д е р ж а н и я (ст. ст. 102, 105 
К о д е к с а ) . 

В Правительственном распоряжении об администра­
тивном производстве Чехословацкой Народной Респуб­
лики от 24 июня 1960 г. 1 подчеркивается , что «решение 
д о л ж н о исходить из надежно-установленного положения 
д е л а 1' как м о ж н о л у ч ш е обеспечивать охрану прав и 
законных интересов г р а ж д а н и организаций. . .» Подроб­
но регламентируются вопросы о н а д л е ж а щ е й мотиви­
ровке решения, о его форме , о порядке объявления и 
вручения решения, о порядке о б ж а л о в а н и я . 

§ 4. ИСПОЛНЕНИЕ РЕШЕНИЯ 
ПО АДМИНИСТРАТИВНОМУ ДЕЛУ 

Исполнение решения по административному делу 
является самостоятельной стадией советского админи­
стративного процесса. П р и исследовании ее возникает 

1 См. «Бюллетень Чехословацкого права» 1960 г. № 3—4. 
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ряд вопросов: о круге органов, на которых возлагается 
исполнение решения , о правомочиях этих органов и их 
обязанностях , о сроках исполнения, о правах и обязан­
ностях участников административного процесса, о кон­
кретных формах участия общественности в стадии 
исполнения решении. Не менее в а ж н ы м является вопрос 
о вступлении решения в з аконную силу. 

Следует различать добровольное и принудительное 
исполнение решений по административным д е л а м 1 . 
Б большинстве случаев законодательство исходит из 
принципа добровольного исполнения решения и, л и ш ь 
когда участник административного дела не ж е л а е т 
исполнять его, предусматривает принудительный по­
рядок. 

В тех административных делах , где р а з р е ш а е т с я 
Еопрос о применении мер наказания в виде администра­
тивного ареста , высылки в административном порядке , 
а т а к ж е о конфискации имущества и некоторых других 
видов административного принуждения , устанавливается 
единственно принудительный порядок исполнения реше­
ний, что объясняется содержанием самих дел . 

Большинство ж е решений реализуется добровольно 
на основе сознательного отношения должностных лиц и 
г р а ж д а н к требованиям закона . 

Рассмотрим вопрос об органах , на которые возлага ­
ется исполнение решения. К ним относятся полномочные 
органы государственного управления к а к общей, так и 
специальной компетенции, а по отдельным видам а д м г -

1 Добровольное исполнение решения по административному де­
лу не противоречит принудительному характеру разрешения дела 
в порядке административного процесса соответствующим государст­
венным органом. Принуждение в данном случае заключается в том, 
что решение, которое постановил орган, обязательно к исполнению 
(В этом юридическая сила решения). Однако исполнение принятого 
решения может носить добровольный характер и в этом случае для 
исполнения решения не требуется принудительных мер и дополни­
тельных санкций. 

В этой связи обращает на себя внимание положение ст. 9 Ад­
министративно-процессуального кодекса Польской Народной Респуб­
лики, в которой говорится, что органы государственного управления 
обязаны «разъяснять сторонам мотивы, которыми они руководству­
ются при решении дела, чтобы таким образом способствовать, по 
мере возможности, исполнению решения без применения средств 
принуждения». . . 
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нистративиых дел — о р г а н ы милиции или судебные 
исполнители. 

К а к правило , выполнение решения по администра-
тивноправовому спору обязан обеспечить тот государст­
венный орган, который вынес решение. -Об этом прямо 
указывается в некоторых законодательных актах . Так, 
в постановлении Ц И К С С С Р от 1 4 ' д е к а б р я 1935 г. 
«О положении дел с разбором ж а л о б трудящихся» ука­
зывается , что вопрос по ж а л о б е считается законченным 
лишь после фактического выполнения принятого реше­
ния. Особенность административного процесса в отличне 
от других видов процесса з а к л ю ч а е т с я в соединении в 
одном государственном органе решающей и исполняю­
щей инстанции. Это особенно ярко проявляется в адми­
нистративных д е л а х до разрешению ж а л о б г р а ж д а н . 
Обязанности государственного органа существенно рас­
ширяются , и одновременно повышается ответственность 
за реализацию принятого решения. Вместе с тем законо­
дательные акты у с т а н а в л и в а ю т по отдельным видам дел 
иной порядок, поручая исполнение решения государст­
венному органу (должностному л и ц у ) , не принимавше­
му участия в рассмотрении и разрешении дела . Напри­
мер, исполнение постановлений народных судей об 
административных .взысканиях за мелкое хулиганство 
возлагается на органы милиции. 

Во многих случаях существует смешанный порядок 
исполнения принятого решения, когда в исполнении уча­
ствует как орган, вынесший решение, так и орган или 
должностное лицо, на которых возлагаются отдельные 
обязанности . Если наложенный административной ко­
миссией ш т р а ф добровольно не уплачен в установлен­
ный законом 15-дневный срок, то комиссия имеет право 
(и обязана ) обратить свое постановление к принуди­
тельному взысканию и потребовать вычета соответст­
вующей суммы ш т р а ф а из заработной платы лица , при­
влеченного к административной ответственности. Фак­
тическое исполнение решения здесь производит бухгал­
терия данного предприятия (организации) в бесспорном 
порядке либо судебный исполнитель, если правонаруши­
тель не работает . 

В а ж н ы м и являются вопросы о процессуальных сро­
ках исполнения решения и о вступлении решения в за­
конную силу. 
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В рассматриваемой стадии мы сталкиваемся с двумя 
видами процессуальных сроков, тесно друг с другом со­
прикасающихся , но имеющих различное юридическое 
значение. Первый связан с моментом обращения реше­
ний к исполнению, второй определяет стадию фактиче­
ского исполнения решения. 

В советском праве нет общей нормы, которая бы 
у с т а н а в л и в а л а порядок вступления в законную силу 
решения по административному делу . Считается , что 
момент доведения принятого решения до сведения уча­
стника административного дела л и б о момент объявле­
ния решения одновременно определяет вступление его 
в законную силу. Н а п р и м е р , вынесение судом опреде­
ления или постановления по административному делу 
(если по закону эти акты вступают в силу немедленно 
и о б ж а л о в а н и ю не п о д л е ж а т ) и объявление этого акта 
о значает по существу вступление его в законную силу. 
Точно т а к ж е решение органа государственного управ­
ления по ж а л о б е вступает в з аконную силу с момента 
доведения этого решения до сведения лица , подавшего 
ж а л о б у . 

Вопрос о вступлении в законную силу постановлений 
административных комиссий и других органов и д о л ж ­
ностных лиц о наложении штрафов решается несколько 
иначе. Здесь , с нашей точки зрения, надо учитывать 
следующие два ф а к т о р а . Во-первых, д л я добровольного 
исполнения решения комиссии закон предоставляет 
г р а ж д а н и н у 15 дней со дня вручения постановления. Во-
вторых, г р а ж д а н и н вправе о б ж а л о в а т ь постановление 
в народный суд в десятидневный срок т о ж е со дня вру­
чения постановления. П о д а ч а ж а л о б ы в суд приостанав­
ливает исполнение постановления. 

Таким образом, м о ж н о сделать вывод, что постанов­
ление о наложении ш т р а ф а вступает в законную силу 
через 10 дней после его вручения правонарушителю. 
Согласно ст. 36 П о л о ж е н и я об административных к о ч 

миссиях Р С Ф С Р постановление комиссии о наложении 
взыскания д о л ж н о быть вручено не позднее чем в пяти­
дневный срок со дня его вынесения. Если ж е постанов­
ление о наложении ш т р а ф а было о б ж а л о в а н о в народ­
ный суд, то оно вступает в законную силу с момента 
вступления в законную силу решения суда. 

Установленные законом процессуальные сроки нступ-
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лення п силу актов, предусматривающих админнстра* 
гивпые санкции, является одной из гарантий, созданных 
советским государством д л я о х р а н ы прав г р а ж д а н . 

Следует подчеркнуть, что вступление решения В С И Л ) 
не совпадает с моментом обращения его к исполнению. 
П о некоторым категориям административных дел такие 
сроки вообще не установлены, в первую очередь это 
касается порядка разрешения ж а л о б г р а ж д а н . Практи­
ка убедительно свидетельствует, что сроки исполнения 
решений по ж а л о б а м фактически исчисляются сверх 
срока , установленного законом д л я разрешения ж а л о ­
бы. В некоторых случаях исполнение решения по ж а л о ­
бе з атягивается на месяцы и д а ж е годы 1 . Пользуясь 
тем, что этот вопрос недостаточно урегулирован в на­
шем законодательстве , некоторые д о л ж н о с т н ы е лица к 
государственные органы определяют сроки исполнения 
принятых ими решений по своему усмотрению, что при­
водит к волоките. Очевидно, нужно установить норму, 
в соответствии с которой производство дел по ж а л о б е , 
включая исполнение принятого решения, было бы огра­
ничено определенным сроком. Тогда можно будет с 
большей эффективностью бороться за соблюдение за­
конности всеми должностными лицами . 

Как известно, Указ Президиума Верховного Совета 
С С С Р от 21 июня 1961 г. предусмотрел, что постановле­
ние административной комиссии, другого органа иль 
должностного лица о наложении ш т р а ф а , не исполнен-
>юе в течение трех месяцев со дня его вынесения, испол­
нению не подлежит . Естественно, что при исполнении 
решений по административноправовым спорам анало­
гичное правило у с т а н а в л и в а т ь было бы нелепо. О д н а к о 
целесообразно было бы вменить в обязанность государ­
ственного органа обеспечение исполнения принятого 
решения в определенный срок (не свыше, например, 
одного месяца) и предусмотреть за нарушение его дис­
циплинарную, а в некоторых случаях, возможно , и мате-

1 Характерно в этом отношении «Дело Тарасова» («Литератур­
ная газета» 7 марта 1963 г.) о десятилетней волоките в Министерст­
ве путей сообщения по поводу предоставления работы гр-иу Тарасо­
ву в соответствии с его квалификацией и знаниями и в соответствии 
с той должностью, которую он занимал до поездки в заграничную 
командировку. 
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риальную ответственность должностных лип . Интересен 
з этом отношении Указ Президиума Народного Собра­
ния Болгарской Народной Республики «О ж а л о б а х , 
с и г н а л а х и предложениях» 1 , где на государственные 
органы возложена обязанность следить за правиль­
ностью и своевременностью исполнения принятых ими 
решений. Специально установлено, что решение по жа ­
лобе подлежит исполнению в 15-дневный срок со дня 
его вынесения, а производство по ж а л о б е з а в е р ш а е т с я , 
когда исполнено принятое решение. 

Административно-процессуальный кодекс П Н Р пре­
д у с м а т р и в а е т определенные правовые последствия в 
случае принесения т а к называемой ревизионной ж а л о ­
бы ( эта ж а л о б а д о л ж н а быть принесена в 14-дневнып 
срок со д н я вручения стороне решения; своевременное 
принесение ж а л о б ы приостанавливает исполнение реше­
ния ) . П о общему правилу решение вступает в законную 
силу через 14 дней со дня его вручения. О д н а к о согласно 
ст. 100 Кодекса в о з м о ж н о немедленное исполнение реше­
ния, если этого потребуют определенные, перечисленные 
в законе обстоятельства (охрана здоровья и жизни лю­
дей, охрана народного хозяйства от т я ж е л о г о ущерба 
и т. д . ) . 

Стадия исполнения принятого решения является 
з а в е р ш а ю щ е й в административном процессе. Поэтому 
законодательство устанавливает здесь не только кон­
кретные полномочия и обязанности государственных 
органов и должностных лиц, несущих ответственность 
за правильное и своевременное исполнение решения, но 
и гарантирует права г р а ж д а н и общественных органи­
заций как активных участников административного про­
цесса. Существуют, в частности, судебный н прокурор­
ский способы защиты их административных прав. Так, 
в соответствии со ст. 13 П о л о ж е н и я о прокурорском 
надзоре в С С С Р государственный орган в случае при­
несения прокурором протеста обязан приостановить 
исполнение постановления или иного акта об админист­
ративном взыскании. 

Большое значение д л я охраны нрав г р а ж д а н имеет 

1 См. «Известия на Президиума на народного събрання» 30 ав­
густа 1960 г. 
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установленный Указом Президиума Верховного Совета 
С С С Р от 21 июня 1961 г. порядок судебного о б ж а л о в а ­
ния решений о наложении ш т р а ф о в . 

Кроме того, з аконодательство предусматривает опре­
деленные сроки для добровольного исполнения приня­
тых решений, а т а к ж е дисциплинарную и уголовную 
ответственность должностных лиц , виновных в злостном 
неисполнении решений по административным д е л а м 1 . 

Гарантией соблюдения прав г р а ж д а н в стадии испол­
нения решений по административным делам является 
активное участие общественных организаций и широкие 
полномочия, предоставленные им. 

П а р т и я и правительство уделяют особое внимание 
повышению роли общественности во всех сферах госу­
дарственной деятельности, в том числе и в области раз ­
решения административных дел . В стадии исполнения 
административного дела можно отметить следующие 
формы участия общественности. 

1. Общественный контроль за правильным и точным 
исполнением решений государственных органов по адми­
нистративным д е л а м . На практике этот контроль, как 
правило, осуществляется постоянными комиссиями ме­
стных Советов депутатов т р у д я щ и х с я , а т а к ж е депутат­
скими группами. Положительное влияние на работу 
административных комиссий о к а з ы в а ю т проверки, про­
водимые постоянными комиссиями по социалистической 
законности городских и районных Советов депутатов 
трудящихся . Р е з у л ь т а т ы проверок о б с у ж д а ю т с я в при­
сутствии широкой общественности на заседаниях испол­
комов, а в ряде случаев — на сессиях Советов. 

К контролю за исполнением решений в отношении 
паразитических элементов привлекается общественность 
как но месту прежнего жительства л и ц а , наказанного в 
административном порядке , так н по месту его высе­
ления 2 . 

1 Проблема упорядочения ответственности должностных лиц. 
виненных в неисполнении решении по жалобам граждан, подробно 
рассмотрена в диссертант- В. И. Ремнева «Право жалобы п СССР», 
М., 1963 

а Указ Президиума Верховного Совета РСФСР от 4 мая 
1961 г. «Об усилении борьбы с лицами, уклоняющимися от об­
щественно полезного труда и ведущими антиобщественный пара? 
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2. Важной формой участия общественности в испол­
нении решения по административному делу является 
коллективное обсуждение поведения лица , подвергнуто­
го административному н а к а з а н и ю . З а к о н предусматри­
вает обязанность государственного органа сообщать о 
факте административного проступка в общественные 
организации по месту работы или по месту жительства 
нарушителя . П р а к т и к а показывает , что т а м , где общест­
венность по-деловому реагирует на сигналы админист­
ративных органов , снижается количество проступков и 
иных антиобщественных явлений, достигаются большие 
успехи в предупреждении нарушений социалистической 
законности, обеспечивается добровольное исполнение 
решения. Н о имеются еще многочисленные случаи, ког­
да общественные организации не применяют меры убеж­
дения и не осуществляют мероприятий по предупрежде­
нию правонарушений в процессе исполнения решений по 
административным д е л а м . Гак, проверка , проведенная 
в 1962 году в Саратовской области, в Краснодарском 
крае и в некоторых других областях , п о к а з а л а , что об­
щественные организации предприятий, учреждений в 
ряде случаев вообще не реагировали на обращени я и 
сигналы административных органов . 

Общественные организации недостаточно еще исполь­
зуют такое в а ж н о е средство, как печать, радио, собра­
ния коллективов предприятий, д л я того, чтобы предать 
гласности те или иные антиобщественные явления , уси­
лить народный контроль за правильным разрешением 
и исполнением административных дел . Это замечание 
относится и к д е л а м , где имеет место административно-
правовой спор, и к д е л а м о применении административ­
ного принуждения. 

3. П о некоторым категориям дел исполнение реше­
ния административного органа непосредственно с в я з а н о 
с деятельностью общественной организации по рассмот­
рению данного дела и применению вместо государствен­
ной общественной меры воздействия. Выше у ж е говори­
лось о возможности передачи дел об административных 

зитическнй образ жизни» предусматривает возможность досрочного 
освобождения лица, отбывающего наказание, при определенных 
условиях по ходатайству общественных организаций. 
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проступках на рассмотрение и р а з р е ш е н и е органов об­
щественности. К таким органам относятся общие собра­
ния коллективов предприятий, организаций , учреждений , 
профсоюзные и комсомольские комитеты и собрания , 
товарищеские суды, народные д р у ж и н ы и др . 

Р а с с м а т р и в а я административное дело, органы обще­
ственности применяют те меры воздействия и взыска­
ния, которые отнесены к их полномочиям. Н а п р и м е р , 
товарищеские суды, р а с с м а т р и в а я дела , переданные на 
их разрешение государственными органами, могут при­
менить одну из мер, указанных в ст. 14 П о л о ж е н и я о 
товарищеских судах , и установить срок исполнения при­
нятого решения. Исполнение решения товарищеского 
суда о наложении ш т р а ф а гарантируется установлением 
обязанности народного с у д ы : и судебного исполнителя 
взыскать ш т р а ф в принудительном порядке . 

Следует обратить внимание на то, что ныне на адми­
нистрацию предприятий, учреждений и организации 
возложена обязанность р а с с м а т р и в а т ь рекомендации 
(решения) товарищеских судов, которые при рассмотре­
нии дел о совершенных впервые мелком хулиганстве и 
мелкой спекуляции сочтут необходимым направить ви­
новного на неквалифицированные физические работы в 
том ж е предприятии, учреждении, о р г а н и з а ц и и 1 . З д е с ь 
исполнение решения товарищеского суда подкрепляется 
соответствующим актом государственного органа или 
уполномоченного должностного лица . 

О д н а к о большинство решений органов общественно­
сти предусматривают применение мер морально-воспи­
тательного х а р а к т е р а , а исполнение их состоит в том. 
что правонарушитель исправляет свое поведение и пере­
воспитывается. 

Н а д о т а к ж е отметить, что рассмотрение администра­
тивного дела общественной организацией или органом 
общественности является очным и проводится в обста­
новке широкой гласности.. 

В практике общественного контроля за исполнением 
решений по административным д е л а м еще имеются 

1 См. «Ведомости Верховного Совета РСФСР» 1963 г. № 43, 
ст. 750. 
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недостатки. Одна из причин их состоит в том, что госу­
дарственные органы в ряде случаев недооценивают 
меры общественного воздействия, сравнительно редко 
н а п р а в л я ю т административные дела на рассмотрение 
общественных организаций. Так, в Саратовской обла­
сти за восемь месяцев 1962 года лишь 5,4% всех дел об 
административных проступках, поступивших в админи­
стративные комиссии, были переданы па рассмотрение 
общественности. В большинстве случаев административ­
ные органы не имеют сведении о том, как были испол­
нены их решения о передаче дел на рассмотрение обще­
ственности, какие меры были приняты в отношении 
правонарушителей . Конечно, т а к а я практика не спо­
собствует развитию инициативы общественности, мо­
билизации ее на борьбу с различными правонаруше­
ниями. 

Следует отметить, что контролю за исполнением 
решений по административным делам особое внимание 
д о л ж н ы уделять органы, принимающие эти решения или 
обеспечивающие их исполнение. 

Хорошо организованная проверка исполнения, сов­
местные усилия государственных и общественных орга­
нов в значительной степени способствуют предупрежде­
нию административных правонарушений, своевременной 
реализации принятых решений, укреплению тем самым 
социалистической законности и советского правопо­
рядка . 

Б о л ь ш о е внимание исполнению решений, принятых 
по ж а л о б а м г р а ж д а н , уделяют органы партийно-госу­
дарственного контроля. З а сравнительно короткий срок 
с момента организации этих органов они провели немало 
проверок положения дел с разрешением ж а л о б г р а ж д а н 
в союзных республиках и на местах. Был вскрыт ряд 
существенных недостатков , в том числе факты бюрокра­
тизма и волокиты со стороны' отдельных должностных 
лиц. Так, при проверке правильности взимания сельско­
хозяйственного налога в Белорусской и Киргизской 
союзных республиках , а т а к ж е в Брянской области 
обнаружены случаи, когда местные финансовые органы 
грубо нарушали права отдельных г р а ж д а н : произвольно 
увеличивали размер налогообложения , привлекали к 
уплате налога г р а ж д а н , освобожденных от него в соот­
ветствии с законом, а при отказе г р а ж д а н подчиниться 
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незаконным требованиям производили опись имуще* 
ства 1 . 

В ходе проверок органы партийно-государственного 
контроля опирались на широкие круги общественности, 
недостатки устранялись на месте, а лица , виновные в 
нарушении законности, строго н а к а з ы в а л и с ь . 

Н а р я д у с многообразными ф о р м а м и контроля за 
исполнением решений но административным д е л а м 
большую роль может сыграть д а л ь н е й ш е е совершенст­
вование правовых норм в этой области . 

Остановимся на некоторых недостатках исполнения 
постановлений народных судей по делам о мелком 
хулиганстве. Как известно, исполнение здесь (админист­
ративный арест г р а ж д а н и н а на срок от 3 д о 15 суток) 
возлагается на органы милиции. Л и ц а , с о д е р ж а щ и е с я в 
учреждениях милиции, во многих случаях не использу­
ются на физических работах , срывают выполнение пла­
новых заданий на производстве по месту постоянной 
работы и наносят помимо морального вреда еще и 
серьезный материальный ущерб. 

Очевидно, необходимо внести некоторые изменения в 
законодательные акты союзных республик с тем, чтобы 
меры административного воздействия, применяемые за 
мелкое хулиганство , были действительно эффективными. 
Учитывая санкции, применяемые ныне товарищескими 
судами за мелкое хулиганство , очевидно, целесообразно 
заменить меру взыскания в виде административного аре­
ста, назначаемого судом, исправительными работами по 
месту работы лица , совершившего проступок. 

§ 5. ОБЖАЛОВАНИЕ И ПЕРЕСМОТР РЕШЕНИЯ 
ПО АДМИНИСТРАТИВНОМУ ДЕЛУ 

Д л я з а щ и т ы прав участников административного про­
цесса в а ж н о е значение имеет установление определен­
ного порядка о б ж а л о в а н и я и пересмотра принятого ре­
шения. 

О б ж а л о в а н и е решении по администратнвпоправовым 
спорам существенно отличается от о б ж а л о в а н и я реше-

* См. статью «Советский закон», «Известия» 8 октября 1903 г. 

9 Н. Г. Салите ва ¡29 



ими, предусматривающих применение мёр администра­
тивного принуждения . 

Остановимся на основных вопросах о б ж а л о в а н и я 
решений, вынесенных государственными органами но 
административноправовым спорам. При этом следует 
иметь в виду, что по советскому праву админ истратив-
ноправовые споры р а з р е ш а ю т с я либо органами госу­
дарственного управления , л и б о судебными органами 
(по ж а л о б а м на незаконное н а л о ж е н и е административ­
ных ш т р а ф о в , по д е л а м о взыскании с г р а ж д а н недои­
мок по налоговым п л а т е ж а м , по ж а л о б а м на действия 
нотариальных органов , по ж а л о б а м о неправильностях 
в записях актов г р а ж д а н с к о г о состояния) . В настоящее 
время в связи с разработкой г р а ж д а н с к и х процессуаль­
ных кодексов союзных республик значительное внима­
ние уделяется проблеме р а з р е ш е н и я судами дел , выте­
кающих из административноправовых отношений, а 
т а к ж е проблеме о б ж а л о в а н и я и отмены соответствую­
щих судебных актов 1 . 

Пересмотр решений по ж а л о б а м , содержанием кото­
рых является административноправовой спор, имеет не­
которые особенности. П р е ж д е всего в большинстве слу­
чаев мы имеем здесь дело с ж а л о б о й на неправильное 
решение по первичной ж а л о б е . З а к о н не устанавливает 
инстанционного порядка рассмотрения ж а л о б , поэтому 
во всех случаях , за исключением тех, в отношении кото­
рых имеется специальная оговорка, можно подавать 
вторичные ж а л о б ы в различные инстанции. Это обстоя­
тельство дает , с одной стороны, возможность некоторым 
л и ц а м злоупотреблять своим правом на подачу ж а л о б ы 
во все инстанции, а с д р у г о й — с н и ж а е т ответственность 
тех государственных органов и должностных лиц , ко­
торые обязаны и в п р а в е окончательно р а з р е ш и т ь воз­
никший административноправовой спор. 

1 См. А. Е. Л у н е в , Н. Г. С а л и щ е в а,, Л. М. Р о з н и , Но­
вое законодательство об административных штрафах, «Советское 
государство и право» 1963 г. № 3; А. К а в е р и н , А. К о р н е л ю к , 
Производство по делам, вытекающим из административноправовых 
отношении, «Социалистическая законность» 1962 г. № 9. 

В данном параграфе преимущественно рассматривается вопрос 
о деятельности органов государственного управления по пересмотру 
и отмене решении по административным делам. 
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Поэтому, учитывая особенности нашего государствен­
ного а п п а р а т а , конкретные способы надзора и контроля 
за его деятельностью, целесообразно пересмотреть дей­
ствующее законодательство о порядке о б ж а л о в а н и я ре­
шений по административноправовым спорам м е ж д у го­
сударственными органами, с одной стороны, г р а ж д а н а ­
ми и общественными о р г а н и з а ц и я м и — с другой. На наш 
взгляд , надо было бы ввести инстаниионный порядок 
разрешения ж а л о б г р а ж д а н и установить , что решение 
по ж а л о б е является окончательным и может быть из­
менено л и ш ь по инициативе соответствующего государ­
ственного органа (по протесту прокуратуры либо в по­
рядке контроля — вышестоящим органом государствен­
ного у п р а в л е н и я ) ; определить различные процессуаль­
ные сроки д л я рассмотрения ж а л о б в первой и второй 
инстанциях. 

П о д а ч а ж а л о б ы является основанием д л я пересмот­
р а решения по административноправовому спору и вы­
несения нового решения, либо о подтверждении ранее 
принятого по делу решения, л и б о об отмене первона­
чального решения, либо о его частичном изменении. 
Следует отметить, что в нашем законодательстве отсут­
ствуют общие нормы, которые бы регулировали этот 
вопрос 1 . Они с о д е р ж а т с я в к а ж д о м конкретном законо­
дательном акте . Так , например , У к а з П р е з и д и у м а Вер­
ховного Совета С С С Р от 10 апреля 1942 г. «О местных 
налогах и сборах» предусматривает , что ж а л о б ы на ре­
шения местных финансовых органов (по первичной ж а ­
лобе) могут быть в месячный срок поданы в вышестоя­
щий финансовый орган 2 . В Инструкции Эстонской С С Р 
о порядке рассмотрения и р а з р е ш е н и я ж а л о б и з а я в л е -

1 В Административно-процессуальном кодексе Польской На­
родной Республики имеется специальная глава — «Отмена и изме­
нение решения», в которой устанавливаются основания для отмены 
или пересмотра решения, а также определяются права и обязан­
ности участников административного процесса. 

Югославский Закон об общем административном порядке раз­
бирательства дел в главе «Право жалобы» предусматривает 
инстанционный порядок обжалования решения административных 
органов. Устанавливается, что жалоба может быть подана в'те­
чение 15 дней со дня вручения решения через орган, вынесший 
решение. 

2 См. «Ведомости Верховного Совета СССР» 1942 г. М) 13. 
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нин устанавливается , что если г р а ж д а н и н не удовлет­
ворен решением по ж а л о б е и подает вышестоящему кон­
тролирующему органу новую ж а л о б у с просьбой отме­
нить решение, то эту ж а л о б у нельзя н а п р а в л я т ь на пов­
торное разрешение в учреждение, откуда она посту­
пила. Такие ж а л о б ы разрешаются самим контролирую­
щим органом, который о своем решении сообщает как 
заявителю, так и подведомственному учреждению, разре­
ш а в ш е м у ж а л о б у первоначально. В случае отмены или 
изменения решения должны быть у к а з а н ы законные ос­
нования к тому, 

С нашей точки зрения, следовало бы з аконодатель ­
но закрепить единые правила отмены и пересмотра ре­
шении по ж а л о б а м , что во многом бы способствовало 
укреплению социалистической законности в админист­
ративном процессе 1 . 

При о б ж а л о в а н и и и пересмотре решений о примене­
нии мер административного принуждения нет свободно­
го усмотрения лица , подающего ж а л о б у , в отношении 
ее н а п р а в л е н и я в различные инстанции; четко опреде­
лены права и обязанности сторон. О д н а к о администра­
тивный процесс не. знает единого порядка о б ж а л о в а н и я 
и пересмотра и этого вида решений. У к а ж е м основные 
категории административных дел , связанных с примене­
нием принуждения , в зависимости от п о р я д к а о б ж а л о ­
вания и пересмотра принятых по ним решений. 

К первой могут быть отнесены д е л а , которые разре­
шаются судом и вообще не п о д л е ж а т о б ж а л о в а н и ю во 
вторую судебную инстанцию (например , постановление 

1 Закон об обШем административном порядке разбирательства 
дел Федеративной Социалистической Республики Югославии 
(гл. XVI) предусматривает следующие случаи аннулирования, от­
мены или изменения решения: 1) изменение и аннулирование 
решения в связи с административным спором по этому решению; 
2) предъявление прокурором требования о защите законности; 
3) аннулирование и отмена решения по праву надзора; 4) отмена 
или изменение решения по согласию сторон (если это не противо­
речит закону и не наносит ущерба правам третьих лиц); 5) так 
называемая «чрезвычайная отмена» решения в целях защиты обще­
ственных интересов; 6) объявление решения ничтожным (в частно­
сти, в тех случаях, когда решение принято некомпетентным орга­
ном или может повлечь уголовно наказуемое деяние либо исполне­
ние решения невозможно). 
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народного судьи о наказании за мелкое хулиганство 
или мелкую с п е к у л я ц и ю ) . 

П р а в д а , заинтересованное л и ц о может подать ж а ­
лобу по этим делам как в судебные, так и в админи­
стративные органы. О д н а к о т а к а я ж а л о б а не вызывает 
обязательного продолжения производства по д е л у во 
всех случаях. Такие ж а л о б ы я в л я ю т с я сигналами д л я 
вышестоящего органа , и в порядке контроля он, конеч­
но, м о ж е т пересмотреть соответствующее решение. 

С нашей точки зрения , нельзя признать абсолютно 
правильным лишение лиц, привлекаемых к администра ­
тивной ответственности за мелкое хулиганство или за 
ведение антиобщественного о б р а з а жизни, права на об­
ж а л о в а н и е действий судебных органов . Очевидно, целе­
сообразно предусмотреть возможность о б ж а л о в а н и я 
постановлений судьи но д е л а м о тунеядцах в вышестоя­
щий суд. а по д е л а м о мелком хулиганстве — в колле­
гию судей данного народного суда. 

В этой связи уместно сослаться на постановление 
П р е з и д и у м а Верховного Совета Р С Ф С Р от 15 д е к а б р я 
1958 г., которым предусмотрено, что постановление на­
родного судьи о привлечении к ответственности за мел­
кое хулиганство или мелкую спекуляцию м о ж е т быть 
отменено или изменено по протесту прокурора самим 
народным судьей, а т а к ж е председателем соответствую­
щего областного , краевого суда. Аналогичный пере­
смотр д е л а следовало бы производить и по ж а л о б е со­
ответствующего лица . 

Вторую категорию составляют те административные 
дела , решения по которым о б ж а л у ю т с я только в одну 
инстанцию. Н а п р и м е р , постановление комиссии по де­
л а м несовершеннолетних м о ж е т быть о б ж а л о в а н о в со­
ответствующий исполнительный комитет районного, го­
родского Совета депутатов трудящихся . Решение испол­
кома является окончательным. В данном случае следо­
в а л о бы более четко определить процессуальный поря­
док рассмотрения д е л а и гарантии п р а в г р а ж д а н . 

Третью категорию состаЬляют д е л а , ж а л о б ы по ко­
торым могут быть поданы в один из перечисленных в 
з аконе государственных органов по усмотрению заинте­
ресованного липа . Это административные дела по нало­
жению ш т р а ф о в . Статья 21 Указа Президиума Веохов-
ного Совета С С С Р от 21 июня 1961 г. и ст. 19 У к а з а 

т 



П р е з и д и у м а В е р х о в н о ю Совета Р С Ф С Р от 3 марта 
1961 г. предусматривают , что ж а л о б а на незаконное на­
л о ж е н и е ш т р а ф а может быть подана л и б о по админи­
стративной линии (в исполком, при котором о б р а з о в а н а 
административная комиссия; по ш т р а ф а м , н а л а г а е м ы м 
должностными л и ц а м и единолично,— вышестоящему 
должностному л и ц у ) , либо в народный суд. 

По мысли законодателя , возможность двойной про­
верки законности и обоснованности решения по админи­
стративному делу является гарантией охраны прав 
г р а ж д а н и н а от незаконных действий должностных лиц. 
Отсюда н а п р а ш и в а е т с я вопрос, не следует ли пересмот­
реть норму ст. 40 П о л о ж е н и я об административных ко­
миссиях Р С Ф С Р , к о т о р а я указывает , что ж а л о б а на 
постановление о наложении ш т р а ф а подается в суд по 
месту жительства н а р у ш и т е л я ? Этим как бы закрывает ­
ся другой в о з м о ж н ы й к а н а л д л я о б ж а л о в а н и я . Пред­
ставляется , что от рассмотрения таких ж а л о б в поряд­
ке контроля нельзя отстранять вышестоящие органы 
государственного управления , несущие полную ответст­
венность за работу подчиненных им органов . 

Пересмотр решения по административному делу 
компетентным органом влечет либо отмену решения , 
либо его изменение, либо подтверждение первоначаль­
ного решения и оставление его в силе. Во всех случаях 
для участников административного д е л а наступают раз ­
личные правовые последствия. 

Если решение признается незаконным и необосно­
ванным, оно отменяется (снимается незаконно н а л о ж е н ­
ное административное взыскание , снимаются незаконно 
установленные ограничения прав г р а ж д а н и н а или обще­
ственной организации , в о з в р а щ а е т с я неправильно нало ­
женный ш т р а ф и т. п.) . В а ж н ы м процессуальным момен­
том здесь является установленное законом требование 
немедленно исправить допущенные ошибки и восстано­
вить п р е ж н е е правовое состояние лица , в отношении ко­
торого было принято незаконное решение 1 . 

. - 1 • В административно-процессуальном законодательстве Феде­
ративной Социалистической Республики Югославии различаются 
правовые последствия аннулирования решения (в тех случаях, 
когда оно признано ничтожным) и отмены его (по основаниям, 
предусмотренным также в законе). В первом случае аннулируются 



П р и изменении решения , например при снижении 
р а з м е р а взыскания до установленного законом разме­
ра , либо отмене решения в той части, которая у щ е м л я е т 
права г р а ж д а н и н а или общественной организации , так­
ж е возникают новые процессуальные отношения, связан­
ные с исполнением вновь принятого решения и исправ­
лением допущенных недостатков . Как правило , испол­
нение такого решения д о л ж н о быть обеспечено немед­
ленно, но допустимо т а к ж е и установление компетент­
ным органом определенного срока . 

В случае , когда компетентный орган п о д т в е р ж д а е т 
ранее принятое решение, последнее либо немедленно ис­
полняется (если исполнение было приостановлено) , ли­
бо исполненное решение не подвергается никаким изме­
нениям и наступившие правовые последствия остаются 
в силе. 

В связи с пересмотром решения возникает проблема 
приостановления исполнения первоначального решения 
но делу . Н а ш е з а к о н о д а т е л ь с т в о не имеет общей нормы 
по этому вопросу. К а к правило , подача ж а л о б ы на ре­
шение не приостанавливает его исполнения. 

П р и о с т а н а в л и в а е т с я исполнение л и ш ь решения о на­
ложении ш т р а ф а в тех случаях , когда оно о б ж а л у е т с я 
в суд. 

Выше указывалось , что по некоторым д е л а м об ад­
министративных проступках о б ж а л о в а н и е решения ли­
цом, привлеченным к административной ответственнос­
ти, вообще не допускается . Установление такого прави­
л а , однако, не исключает возможности н а п р а в л е н и я ж а ­
лоб в в ы ш е с т о я щ и е органы как липом, привлеченным к 
ответственности, т а к и общественной организацией или 
органом общественности. 

Эти ж а л о б ы р а с с м а т р и в а ю т с я к а к сигналы и исполь­
зуются при проверках деятельности подчиненных орга­
нов, а соответствующие административные д е л а —пере­
с м а т р и в а ю т с я по инициативе вышестоящего органа в 
порядке контроля . 

и все наступившие правовые последствия. Во втором — уже имею­
щие место правовые последствия не аннулируются,., но становится 
невозможным наступление их в дальнейшем (гл. XVI Закона об 
общем административном порядке разбирательства дел). 
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Х а р а к т е р н о и то, что, как правило , орган управле­
ния может сам отменить вынесенное им решение по ад­
министративному делу. З а к о н не устанавливает переч­
ня оснований д л я такого пересмотра и отмены дела , по­
л а г а я с ь на усмотрение государственного органа и его 
обязанность вынести правильное и обоснованное реше­
ние, исправив допущенные при первоначальном рассмо­
трении д е л а ошибки. 

Т а к и м образом , институт пересмотра решения по ад­
министративному делу является одной из в а ж н ы х га­
рантий прав г р а ж д а н и общественных организаций как 
участников административного процесса. С другой сто­
роны, этот институт имеет большое значение, д л я кон­
троля за строгим соблюдением советских законов госу­
дарственными органами и д о л ж н о с т н ы м и л и ц а м и и по­
зволяет правильно и объективно судить о качестве ра­
боты государственного а п п а р а т а по разрешению кон­
кретных административных дел и о законности испол­
нительно-распорядительной деятельности в этой об­
ласти . 



А Д М И Н И С Т Р А Т И В Н Ы Й П Р О Ц Е С С В С С С Р 
И П Р О Б Л Е М А А Д М И Н И С Т Р А Т И В Н О Й 
Ю С Т И Ц И И 

Вопрос о порядке р а з р е ш е н и я административнопра-
вовых споров и элементах административного процесса 
не является только что возникшим. Значительное внима­
ние ему было уделено б у р ж у а з н ы м и учеными-юристами, 
в том числе дореволюционными русскими юристами. 

Следует отметить, что б у р ж у а з н ы е ученые понимали 
под административной юстицией особый вид деятельно­
сти либо общих судов, л и б о специальных администра­
тивных судов, связанной с оценкой закономерности и 
обоснованности актов администраций. ; Известный ф р а н ­
цузский юрист М. Ориу, опираясь на теорию разделе­
ния властей, р а с с м а т р и в а л возникновение администра ­
тивной юстиции к а к следствие обособления администра­
тивной власти от судебной и невмешательства общих 
судов в сферу деятельности органов управления . Выде­
ление специальной административной юрисдикции 
О р и у с в я з ы в а л непосредственно с сильной Централиза­
цией государственного строя Франции. С позиции пре-
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рогатив исполнительной власти по отношению к судеб­
ной М. О р л у р а с с м а т р и в а л и вопрос о законности адми­
нистративных актов и о порядке их о б ж а л о в а н и я . 

М. О р и у с в я з ы в а л административную юстицию с га­
рантиями публичных прав г р а ж д а н и подчеркивал , что 
администрация выполняет свои права непосредствен­
но, чрезвычайным внесудебным путем, т а к сказать , са­
ма осуществляет правосудие . Одной из юридических 
гарантий закономерности действий администрации бы­
ло о б ж а л о в а н и е их через суд 1 . 

Русские б у р ж у а з н ы е ученые-юристы т а к ж е считали 
административную юстицию особым видом судебной де­
ятельности 2 . П р о ф . Н. М. Коркунов , р а с с м а т р и в а я не­
мецкую теорию административной юстиции, писал : 
«Административно-судное дело имеется во всех тех 
случаях , где дело идет о правомерности действий ад­
министрации и именно — о предоставлении, признании, 
лишении или осуществлении какого-нибудь права , не 
предоставленных усмотрению администрации» 3 . Исходя 
из деления права на публичное и частное, многие бур­
ж у а з н ы е ученые р а с с м а т р и в а л и административное пра­
во к а к совокупность определенных публичных прав и 
в этой связи выдвигали положение об особом порядке 
з а щ и т ы публичных п р а в — об административной юсти­
ции 4 . Подробно р а с с м а т р и в а л а с ь проблема админист­
ративного иска и особенности последнего в отличие от 
ж а л о б ы , подаваемой в обычном административном 
порядке . 

П р о ф . В. В. Ивановский более широко трактовал 

'•Подробный анализ взглядов М. Ориу по вопросам админи­
стративной юстиции дан И. П. ЕвТихиевым в статье «Доктрина 
Ориу об административной юстиции», «Юридический вестник» 
1916 г., кн. XIV (11). 

2 В статье Я. Тигранова «К вопросу об административной юсти­
ции в России» указывалось: «Административной юстицией назы­
вается построенная на началах исторически выработавшихся 
гарантий правосудия особая система правового контроля, приме­
ненная к области управления, с целью обеспечения законности 
(правомерности) в отправлениях администрации («Журнал Граж­
данского и Уголовного права» 1891 г., № 2). 

3 «Журнал Гражданского и Уголовного права» 1885 г. № 1, 
стр. 35. 

4 См. Н. М. К о р к у н о в, Очерк теории административной юсти­
ции, «Журнал Гражданского и Уголовного права» 1885 г. Х° 8, 
стр. 107. 
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понятие административной юстиции, основной упор 
д е л а я на вопрос о способах определения законности 
или незаконности деятельности администрации 1 . 

П р о ф . А. И. Елистратов п р я м о у к а з ы в а л , что «под 
именем административной юстиции следует понимать 
институт судебного о б ж а л о в а н и я актов управления . 
П р а в о административного иска есть право г р а ж д а н и н а 
на судебную з а щ и т у в случаях нарушения его публично­
го правомочия» 2 . Елистратов , связывал административ­
ный процесс непосредственно с административной юсти­
цией, подчеркивая , что она «В смысле судебного о б ж а ­
лования актов управления стоит к административному 
праву В таком ж е отношении, в каком вообще процесс 
находится к материальному праву» 1 ' . 

История права знает три вида административной 
юстиции в б у р ж у а з н о м государстве : англо-саксонскую, 
ф р а н ц у з с к у ю и немецкую. Характерным признаком пер­
вой является разрешение части споров о праве админи­
стративном в общих судах , что не т р е б о в а л о создания 
единой системы административных судов, хотя такие 
органы в некоторых о т р а с л я х управления имелись . 
Ф р а н ц у з с к а я система административной юстиции осно­
вывается на организации органов, в известной степени 
обособленных от общих органов управления , но не яв­
л я ю щ и х с я все ж е самостоятельными административны­
ми судами. Н е м е ц к а я административная юстиция осно­
вывается на системе специальных административных 
судов 4 . 

Б у р ж у а з н ы е юристы пытались найти соответствую­
щее теоретическое обоснование действующей в данной 

1 Проф. В. В. Ивановский говорит о трех таких способах: 1) ре­
шение вопроса вверяется либо административным учреждениям, 
2) либо обыкновенным судебным учреждениям, 3) либо предостав­
ляется особым административным судам, не зависимым ни от ад­
министрации, ни от обычных судов («Учебник административного 
права», Казань, 1907, стр. 171 —173). 

2 А. И. Е л и с т р а т о в , Учебник русского административного 
права, М., 1911, стр. 87. 

3 Т а м ж е , стр. 71. 
4 См. статью И. Сухоплюева «Административная юстиция», 

«Энциклопедия права», И., 1925—-1926, а также статью А. П. Одар-
ченко «О пределах административного усмотрения», «Право и 
жизнь» 1925 г. Л» 6. 
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стране системы административной юстиции 1 . Пели 
ф р а н ц у з с к а я доктрина прочно покоилась па теории 
разделения властей и п р о в о з г л а ш а л а ее, с одной сторо­
ны, в качестве важнейшей гарантии публичных прав 
г р а ж д а н , а с другой — в качестве гарантии независимо­
сти исполнительной власти от законодательной и осо­
бенно от судебной, то немецкая доктрина администра­
тивной юстиции свое теоретическое обоснование черпа­
л а в проблеме соотношения и взаимопроникновения пу­
бличных и частных прав г р а ж д а н . Проф. Коркунов от­
мечал, что немецкая теория административной юстиции 
исходит из необходимости усиления судебного контроля 
над администрацией и расширения судебного контроля 
на обширную область публичного права , не входящую в 
сферу компетенции г р а ж д а н с к и х судов 2 . 

Б у р ж у а з н ы е ученые, р а с с м а т р и в а я административ­
ную юстицию как проявление заботы государства об 
интересах г р а ж д а н , подчеркивали, что специальные ад­
министративные суды имеют целью о г р а ж д е н и е отдель­
ных лиц от незаконных распоряжений и действий адми­
нистративных учреждении. Мри этом сознательно вуали­
ровалась сущность административной юстиции как од­
ной из тонких, прикрытых фикцией правового государ­
ства форм обеспечения приоритета исполнительной вла­
сти, интересов государства как главного орудия полити­
ческой власти б у р ж у а з и и . 

Б у р ж у а з н ы е ученые за рубежом и в России высту­
пали активными сторонниками административной юсти­
ции к а к наиболее эффективного средства охраны прав 
г р а ж д а н от произвола административных властей 3 . При 

1 Достаточно подробно буржуазные теории административной 
юстиции излагаются в книге русского буржуазного юриста 
С. А. Корфа «Административная юстиция в России», т. II, кн. III, 
СПб, 1910. 

2 См. «Ж\рнал Гражданского и Уголовного права» 1885 г. 
№ 8, стр. 95—96. 

8 Следует отметить, что в России административная юстиция 
в условиях монархического режима получила незначительное 
развитие. Лишь некоторые администратнвноправовые споры (нало­
говые дела, дела об отмене незаконного задержания, о дорожной 
повинности, о нарушении полицейских постановлений) рассматри­
вались специальными административными органами (см. С. А. 
К о р ф, Административная юстиция и РОССИИ, Т . I и II, СПб, 
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этом юристы меньше всего занимались вопросом о том, 
интересы каких частных л и ц , интересы какого класса 
д о л ж н а з а щ и щ а т ь административная юстиция. Основ­
ное внимание было уделено л и ш ь формальной стороне 
этого правового института. О защите демократических 
прав трудящихся не могло быть и речи. Хотя ф о р м а л ь ­
но все теории административной юстиции провозглаша­
ли в качестве ее незыблемого принципа защиту субъек­
тивных публичных прав и интересов. 

Сущность правовых институтов в условиях буржу­
азной демократии была я р к о охарактеризована еще 
в П р о г р а м м е Коммунистической партии 1919 года. 
В ней говорилось, что « . . .буржуазная демократия огра­
ничивалась ф о р м а л ь н ы м распространением политиче­
ских прав и свобод.. . Но в действительности как а д-
м и и и с т ' р а т II в н а я п р а к т и к а ( р а з р я д к а на­
ша .—- / / . С.), так п, главным образом , экономическое 
рабство трудящихся всегда ставило последних при 
буржуазной демократии в невозможность сколько-ни­
будь широко пользоваться этими п р а в а м и и свобо­
д а м и » 1 . 

После победы Великой Октябрьской социалистичес­
кой революции в нашей стране и слома старого госу­
дарственного а п п а р а т а встал вопрос о наиболее целе­
сообразных формах и методах работы административ­
ных органов и контроля за их деятельностью. В д в а д ­
цатые годы появилось немало высказываний в совет­
ской юридической л и т е р а т у р е ' п о этому поводу. Причем 
р а с с м а т р и в а л и с ь как общие вопросы организации со­
ветского государственного управления , так и частные 
— о «свободном» усмотрении работников аппарата , о 
порядке о б ж а л о в а н и я их действий, а т а к ж е о порядке 
применения административного принуждения непосред­
ственно органами управления . Многие авторы видели в 
институте административной юстиции, с учетом его но­
вого классового с о д е р ж а н и я , один из необходимых спо­
собов борьбы за революционную законность , одно из 

1910). По свидетельству английских юристов Уэйда и Филлнпса 
административная юстиция в России «находилась в зачаточном 
состоянии» (У э й д и Ф и л л и п е , Конституционное право, М, 
1950, стр. 400—403). 

1 «1фСС в резолюциях и решениях съездов, конференций И 
пленумов ЦК», изд. 7-е, ч. I, Госполитнздат, 1953, стр. 414. 
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демократических средств з а щ и т ы прав и интересов со­
ветского г р а ж д а н и н а . В частности, проф. М. Д . З а г р я ц -
ков в работе «Административная юстиция и право 
ж а л о б ы » подчеркивал , что административная юсти­
ция необходима потому, что действия д о л ж н о с т н ы х лиц 
управленческого а п п а р а т а с о д е р ж а т в себе своеобраз­
ные элементы, не о б ъ е м л е м ы е ни уголовной, ни г р а ж ­
данской юстицией. Административную юстицию он опре­
д е л я л к а к особый порядок рассмотрения ж а л о б на не­
з а к о н о м е р н ы е административные акты с участием ж а ­
л о б щ и к а в качестве стороны имеющего своим послед­
ствием отмену или исправление этих а к т о в 1 . 

В статье А. Н. Одарченко « О пределах администра­
тивного усмотрения» 2 т а к ж е в ы д в и г а л а с ь проблема ад­
министративной юстиции в С С С Р . Автор видел з а р о ж ­
дение этого института у нас в существовании судебно-
административных инстанций д л я р а з р е ш е н и я отдель­
ных вопросов и дел (трудовых, налоговых, з е м е л ь н ы х ) . 
Он считал , что учреждениями , наиболее п р и б л и ж а ю щ и ­
мися к типу административных судов, были З е м е л ь н ы е 
судебные комиссии, р а з р е ш а в ш и е д е л а о неправомерных 
действиях органов власти , с соблюдением процессуаль­
ных норм, установленных д л я народных судов. 

В качестве элемента административной юстиции в 
указанной статье р а с с м а т р и в а л а с ь и деятельность Б ю ­
ро ж а л о б Р К И , куда м о ж н о было подавать ж а л о б ы «на 
незакономерность , нецелесообразность и несогласован­
ность действий должностных лиц и где д е л а р а з р е ш а ­
лись в ревизионном порядке» . 

П р о ф . А. И. Е л и с т р а т о в выступил с предложением 
об образовании системы административных судов во 
главе с Верховным Административным судом, наделен­
ными правом отмены незаконных актов у п р а в л е н и я 3 . 

Он у к а з ы в а л в этой связи : « П р е д м е т администра-. 
тивной ю с т и ц и и — н е ж а л о б а г р а ж д а н и н а на д о л ж н о ­
стное лицо , но административный иск об отмене проти-

1 См. М. Д. З а г р я ц к о в , Административная юстиция и право 
жалобы, М , 1925, стр. 6, 13. 

2 См. «Право и жизнь» 1925 г. № 6. 
3 См. А. И. Е л и с т р а т о в , Об утверждении законности в со­

ветском строительстве, «Советское право» 1922 г. № 1. 
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возаконного а к т а » 1 . В качестве оснований д л я такого 
иска А. И. Елистратов р а с с м а т р и в а л некомпетентность 
органа на издание акта у п р а в л е н и я несоблюдение фор­
мы и п о р я д к а издания акта , противоречие его с о д е р ж а ­
ния закону, и з в р а щ е н и е смысла и цели з а к о н а . 

П р о ф . В . Л . Кобалевский р а с с м а т р и в а л админист­
ративную юстицию в качестве особого вида судебной 
деятельности, которая н а п р а в л е н а на з а щ и т у публич­
ных субъективных п р а в и интересов советских г р а ж д а н 
путем отмены, а в определенных случаях изменения 
неправомерных актов управления . Отличительным при­
знаком административной юстиции, по мнению Коба-
левского, является административный иск. П р и этом 
наличие административной юстиции в советском п р а в е 
Кобалевский с в я з ы в а л с созданием специальных орга­
нов (или с наделением существующих органов специ­
фическими п р а в а м и ) , «которые, не я в л я я с ь иерархиче­
ски вышестоящими, имеют функции р а с с м а т р и в а т ь за­
конность и правомерность актов администрации». К ним 
Кобалевский относил страховые советы, ж и л и щ н ы е и 
налоговые комиссии и некоторые другие о р г а н ы 2 . 

В Большой Советской Энциклопедии в статье «Ад­
министративная юстиция» д а е т с я определение этого ин­
ститута, аналогичное вышеприведенному определению 
Кобалевского . Административный суд здесь р е ш а е т 
л и ш ь один вопрос — о правомерности акта управления . 
В этой ж е статье справедливо отмечалось , что значение 
административной юстиции явно преувеличивается бур­
ж у а з н о й наукой. В то ж е в р е м я подчеркивалось , что в' 
С С С Р институты административной юстиции не приме­
няются, но отдельные ее формы имеются, в частности 
прокурорский н а д з о р за законностью актов у п р а в л е н и я 3 . 

Вместе с тем в советской юридической литературе 
того периода имеются в ы с к а з ы в а н и я , категорически от­
рицающие возможность применения института админи­
стративной юстиции или его отдельных элементов в ус­
ловиях советского общества . Так, Е. Носов считал , что 

1 А. И. Е л и с т р а т о в , Об утверждении законности в совет­
ском строительстве, «Советское право» 1922 г. М° 1, стр. 130. 

2 См. В. Л. К о б а л е в с к и й , Административная юстиция в 
положительном Советском праве, «Вестник советской юстиции» 
1923 г. № 7. 

3 См. «БСЭ», т. I, М., 1926, стр. 60/—608. 
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институт административной юстиции органически ч у ж д 
деятельности органов Советского государства , т а к к а к 
заявления и ж а л о б ы г р а ж д а н «для нас только извеще­
ние администрации о замеченном недостатке» 1 . 

В тридцатые годы проблемой административной 
юстиции в широком ее понимании советские юристы не 
занимались . Л и ш ь появление нормативных актов, пре­
д у с м а т р и в а ю щ и х судебный порядок рассмотрения неко­
торых административных и налоговых споров, д а л о 
толчок к научной ра з работке вопросов административ­
ного процесса, в том числе и к обсуждению проблемы 
административной юстиции. 

К таким актам, п р е ж д е всего относится постановле­
ние Ц И К и С Н К С С С Р от 11 апреля 1937 г. «Об отмене 
административного порядка и установлении судебного 
порядка изъятия имущества в покрытие недоимок по 
государственным и местным н а л о г а м , обязательному 
о к л а д н о м у страхованию, обязательным н а т у р а л ь н ы м 
поставкам и ш т р а ф а м с колхозов, кустарно-промысло­
вых артелей и отдельных г р а ж д а н » 2 . 

Некоторые ученые-юристы усмотрели в примене­
нии этого з а к о н а элементы административной юстиции. 
Тем с а м ы м была сделана попытка объяснить роль суда 
в проверке законности и обоснованности администра­
тивных актов и в оценке их, определить степень судеб­
ного вмешательства в разрешение споров, вытекающих 
из админпстративноправовых отношений. 

Б. Р . Л е в и н в своей диссертации « Р о л ь суда в обес­
печении социалистической законности в советском го­
сударственном управлении» писал, что в С С С Р отсут­
ствует не административная юстиция, а специальные 
органы, на которые возложены задачи административ­
ной юстиции. Он подчеркивал , что проверка законности, 
отмена или изменение административных актов осуще­
ствляются в нашем государстве , как п р а в и л о , о р г а н а м и 
управления , однако в ряде случаев эту функцию осуще­
ствляют и суды. Достаточно обстоятельно в диссерта­
ции рассмотрена тенденция расширения компетенции 

1 Е. Н о с о в, К вопросу о теории советской административной 
юстиции, «Советское право» 1925 г. № 4, стр. 70—85. 

2 СЗ СССР 1937 г. № 30, ст. 120. 
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судебных органов в области административной юстиции 1 . 
Несколько позже Б . Р . Левин истолковал как рас­
ширение компетенции судов в области административной 
юстиции передачу судам дел о лесонарушениях , об укло­
нении г р а ж д а н от трудового участия в д о р о ж н о м стро­
ительстве, о нарушении договоров контрактации и не­
которых других д е л 2 . Он у т в е р ж д а л , что у нас нет адми­
нистративного процесса, поскольку нет специальных ор­
ганов административной юстиции. По его мнению, ад­
министративные иски в суде р а с с м а т р и в а ю т с я в рамках 
единого г р а ж д а н с к о г о процесса «без образования ка­
ких-либо специальных трудовых, административных или 
семейных процессов». В то ж е время в судебном поряд­
ке проверки законности требований административных 
органов Б. Р . Л е в и н видит своеобразную форму адми­
нистративной юстиции. 

Д р у г и е ученые-юристы считали, что в советском пра­
ве есть административный процесс и связанный с ним 
административный иск. Т а к , проф. А. Ф. К л е й н м а н в 
статье «Вопросы г р а ж д а н с к о г о процесса в связи с су­
дебной п р а к т и к о й 3 у т в е р ж д а л , что в советском праве 
есть административный процесс, который н а р я д у с гра­
ж д а н с к и м процессом, уголовным процессом и судоуст­
ройством является ветвью процессуального или судеб­
ного права . Причем автор учитывает лишь те админист-
ративнонравовые отношения, которые рассматриваются 
судом (и только судом!) , и предлагает эту деятельность 
суда рассматривать как предмет административного 
процесса. П р о ф . Клейнман в этой связи предложил соэ 
д а т ь административно-процессуальный кодекс, регули­
рующий порядок осуществления правосудия по админи­
стративным д е л а м 4 . 

Д . И. Полумордвинов относил производство по де­
лам , перечисленным в законе от 11 апреля 1937 г . \ к 

1 См. Б. Р. Л е в и н, Диссертация на соискание ученой степе­
ни канд. юрид. наук, Свердловск, 1944, стр. 428—429, 430. 

2 См. Б. Р. Л е в и н , К вопросу об административной ответ­
ственности, «Советское государство и право» 1947 г. № 6. 

3 «Социалистическая законность» 1946 г. № 9. 
4 См. А. Ф. К л е й н м а н . К разработке проекта Гражданского 

процессуального кодекса СССР, «Социалистическая законность» 
1946 г. № II. 

5 СЗ СССР 1937 г. № 30, ст. 120. 

10 II. Г. С а л ц ш с в а 



области административного искового процесса и рас­
сматривал судебный порядок разрешения споров о взи­
мании налогов и приравненных к ним платежей как за­
чаточную форму административной юстиции 1 . 

Некоторые ученые решительно выступили против 
теоретической" трактовки административного иска и 
административного процесса применительно к деятель­
ности органов Советского государства . Интересна в этом 
отношении статья проф. С. Н. А б р а м о в а «В советском 
праве не может быть административного иска» 2 . В ней 
автор решительно в о з р а ж а е т против концепции А. Ф. 
К л е й н м а н а , у т в е р ж д а я , что «в С С С Р нет никакой почвы 
д л я возникновения и развития административной юсти­
ции и административного процесса» и «попытки обос­
новать на почве действующего права наличие в С С С Р 
указанных институтов могут принести только вред» 3 . 
Д а л е е проф. Абрамов подчеркивает , что в советском 
праве не может быть административного иска , предъяв­
ляемого на предмет проверки законности администра­
тивного акта , д л я восстановления нарушенных субъек­
тивных прав истца или ж е д л я предотвращения воз­
можного нарушения этих прав административным орга­
ном. С. Н. А б р а м о в безапелляционно заявил , что адми­
нистративный процесс советскому праву «не известен». 

Аналогичных взглядов придерживались И. Б . Мо-
рейн, А. Ф. Козлов , Л . И. Поволоцкий. Так, И. Б . Мо-
рейн, категорически в о з р а ж а я против административной 
юстиции в советском праве , аргументирует свои сообра­
ж е н и я п р е ж д е всего тем, что этот институт в б у р ж у а з ­
ных государствах носит ярко выраженный классовый 
х а р а к т е р и имеет своей задачей узаконить террор бур­
ж у а з и и и бесправие трудящихся , маскирует админист­
ративный произвол. Гарантии ж е социалистической за­
конности Морейн видит в гармоническом сочетании 

1 См. Д. И. П о л у м о р д в и н о в. Закон от 11 апреля 1937 г. 
(к проекту ГПК СССР), «Советское государство и право» 
1947 г. № 5. 

а См. С. Н. А б р а м о в , В Советском праве не может быть 
административного иска, «Социалистическая законность» 1947 г. 
№ 3. 

' Т а м ж е , стр. 8. 
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индивиду а льйах интересов и интересов всего общества 1 . 
Л. Ф. Козлов , отрицая административную юстицию 
в советском праве , считает, что «права и интересы 
г р а ж д а н з а щ и щ а ю т с я и гарантируются всей системой 
социалистических общественных отношений ввиду отсут­
ствия антагонизма м е ж д у личностью и коллективом, 
ввиду солидарности интересов государства и г р а ж д а н » 2 . 

Л . И. Поволоцкий у к а з ы в а е т на особую сущность 
административных органов , которая исключает необхо­
димость каких бы то ни было проявлений администра­
тивной юстиции 3 . Охрана п р а в г р а ж д а н и организаций, 
по его мнению, осуществляется в С С С Р иными путями. 
Па первое место в этом отношении он выдвигает широ­
кие надзорные права прокуратуры. 

У ж е в сравнительно недавнее время Э. С. Гальпер в 
своей диссертации писал: «В советском социалистиче­
ском праве нет места ни административной юстиции, ни 
административному иску»' 1. 

Несмотря на различное толкование вопроса об адми­
нистративной юстиции в указанных выше работах Мо-
рейна, Поволоцкого и других авторов , о б р а щ а е т на себя 
внимание тот факт , что все они, по существу, отождест­
вляют административную юстицию и административный 
процесс. Поэтому, отрицая институт административной 
юстиции, они отрицают и возможность постановки во­
проса об административном процессе как особой форме 
деятельности государственных органов , как определен­
ной правовой гарантии , которую устанавливает государ-

1 См. И. Б. М о р е й в, Основные вопросы теории особого 
производства в советском гражданском процессе. Автореферат 
диссертации на соискание ученой степени канд. юрид. наук, Ле­
нинград, 1951, стр. 11 —12. 

* А. Ф. К о з л о в , Основные вопросы теории особого произ­
водства по закону от 11 апреля 1937 г., Автореферат диссерта­
ции на соискание ученой степени канд. юрид. наук, Свердловск, 
1952, стр. 6—7. 

8 См. Л. И. П о в о л о ц к и й , Спорные вопросы особого про­
изводства по закону от 11 апреля 1937 г. и постановление СНК 
СССР от 24 ноября 1942 г., «Ученые записки Ленинградского 
юридического института» вып. IV, 1947, стр. 156—158. 

* Э. С. Г а л ь п е р , Иск как процессуальное средство судеб­
ной зашиты права в советском гражданском процессе, Автореферат 
диссертации на соискание ученой степени канд. юрид. наук, М., 
1955, стр. 3. 
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етво для контроля за исполнительно-распорядительной 
деятельностью. 

Суммируя высказывания противников администра­
тивного процесса и административной юстиции, можно 
констатировать , что основные их доводы основываются 
на отсутствии в советском обществе антагонизма м е ж д у 
личностью и коллективом, а поэтому институт ' админи­
стративной юстиции (административного процесса ) , 
который играет в б у р ж у а з н ы х государствах реакцион­
ную роль и служит целям маскировки классового нера­
венства, неприемлем. 

Такого рода аргументы, несмотря на всю их кажу­
щуюся весомость, я в л я ю т с я все ж е недостаточными. 

Ссылка на то, что у нас не м о ж е т быть администра­
тивной юстиции и административного процесса только 
потому, что в буржуазных государствах они с л у ж а т 
реакционным целям, является недостаточно состоятель­
ной. Ведь никто и не собирается переносить институт 
административного процесса с его социальной неспра­
ведливостью из б у р ж у а з н о г о общества в социалистиче­
ское. С таким ж е успехом можно отрицать необходи­
мость у н а с судебных и иных государственных органов. 
З а д а ч а состоит отнюдь не в том, чтобы начисто отри­
цать любую правовую форму лишь потому, что она име­
ет место и в б у р ж у а з н о м государстве , а в том, чтобы 
некоторые в а ж н ы е правовые и государственные 
институты использовать в новых условиях, наполнив их 
иным классовым и социальным содержанием. 

Поэтому правы многие юристы, которые, руководст­
вуясь ленинским пониманием роли советского права , 
рассматривают его с точки зрения сочетания в нем 
институтов, рожденных революционным творчеством 
народа , и институтов, по форме похожих на соответст­
вующие институты б у р ж у а з н о й демократии , но ничего 
общего не имеющих с ними по своей социальной приро­
де и направленности 1 . 

Ссылка на то, что гармоническое сочетание интере­
сов личности и государства , личности и общества исклю­
чает возможность применения административного про-

1 См. по этому поводу замечания канд. юрид. наук М. И. Пис-
котииа в его книге «Налоги с сельского населения в СССР», М., 
1957, стр. 176. 

148 



цесса как ф о р м ы защиты субъективных прав г р а ж д а н , 
т а к ж е не может быть признана состоятельной. 

Постановка вопроса о том, что в социалистическом 
обществе не может быть никаких противоречий м е ж д у 
интересами личности и государства , вела к забвению 
проблемы з а щ и т ы субъективных прав г р а ж д а н в одной 
из в а ж н е й ш и х отраслей государственной деятельности — 
исполнительно-распорядительной. При этом исключа­
л а с ь к а к а я - л и б о инициатива самого г р а ж д а н и н а в охра­
н е его прав. 

Как уже отмечалось , противники института админи­
стративной юстиции в Советском государстве столь же 
безоговорочно отрицают и административный процесс, 
с в я з ы в а я эти различные понятия воедино. Тем самым 
игнорируется одна из в а ж н ы х форм з а щ и т ы субъек­
тивных прав советских г р а ж д а н в области исполин-
тел ьно-распорчдителыюй деятельности, охватывающей, 
по мысли В. II. Ленина , чрезвычайно с л о ж н у ю н тонкую 
сеть новых организационных отношений, связанных с 
планомерным производством и распределением продук­
тов, необходимых д л я существования десятков миллио­
нов людей 1 . 

П р а в и л ь н о ли такое отрицание административного 
процесса? Конечно, нет. 

Сочетание личных и общественных интересов в об­
ществе, строящем коммунизм, основывается на всемер­
ной заботе Советского государства об удовлетворении 
растущих материальных и культурных потребностей 
г р а ж д а н , на активном участии их в управлении делами 
общества . Это обусловливает функцию социалистиче­
ского общенародного государства по охране прав и за ­
конных интересов к а ж д о г о советского человека. В Про­
грамме К П С С подчеркнута необходимость самой 
решительной борьбы с любыми проявлениями произво­
ла , бюрократизма и иных ущемлений прав г р а ж д а н . 

В практике советского строительства до сих пор, к 
сожалению, мы встречаемся с ф а к т а м и нарушения со­
циалистической законности со стороны отдельных госу­
дарственных органов и их должностных лиц . В этой 
связи немаловажное значение имеет установление 

1 См. В. И. Л е н и н, Соч., т. 27, стр. 213. 
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дополнительных гарантий охраны законности, в том чис­
ле гарантий прав г р а ж д а н и их общественных органи­
заций в области административной деятельности. З а щ и ­
та прав здесь может быть обеспечена лучше и эффек­
тивнее, если государственная забота будет сочетаться 
с инициативой самого г р а ж д а н и н а . П р а в был М. Д . З а -
гряцков , подчеркивая , что личная заинтересованность 
является могучим стимулом охраны субъективного 
п р а в а 1 . 

В наше в р е м я вопрос о роли личной инициативы в 
сочетании с разнообразными методами деятельности 
государственных органов в области охраны прав г р а ж ­
дан подняла и р а з р а б о т а л а Ц. Л. Я м и о л ь с к а я в диссер­
тации на соискание ученой степени доктора юридиче­
ских наук, посвященной субъектам советского админи­
стративного п р а в а 2 . 

З а последние годы многие советские ученые-юристы, 
представители различных отраслей нрава все больше 
внимания уделяют проблеме защиты субъективных прав 
личности и выдвигают различные предложения , в част­
ности, связанные с усилением роли судебных органов в 
разрешении административноправовых споров. В этой 
связи у ж е не высказывается отрицательных суждений 
об элементах административной юстиции в С С С Р . 

Вопрос о расширении компетенции судов в области 
разрешения админпстративноправовых споров, в кото­
рых одной из сторон является г р а ж д а н и н , был поднят 
проф. П. Е. Н е д б а й л о 3 и членом-корреспондентом Ака­
демии наук проф. М. С. Строговичем 4 . 

О т м е ч а я преимущества судебного рассмотрения адми­
нистративных споров, проф. П. Е. Н е д б а й л о у к а з ы в а л , 
что оно в большей степени обеспечивает участие заин­
тересованных лиц в разрешении дела . 

1 См. М. Д. З а т р я ц к о в , Административная юстиция и пра­
во жалобы в теории и законодательстве, «Право и жизнь» 1924 г., 
стр. 6, 7, 54. 

2 См. также Ц. А. Я м п о л ь с к а я , О субъективных правах 
советских граждан и их гарантиях, «Вопросы советского государ­
ственного права», изд-во АН СССР, 1958. 

3 См. П. Е. Н е д б а й л о , О юридических гарантиях осущест­
вления правовых норм, «Советское государство и право» 1957 г. 
№ 6. 

4 См. М. С. С т р о г о в и ч, Теоретические вопросы советской 
законности, «Советское государство и право» 1956 г. № 4. 
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Н. И. Магид , не отрицая с а м о й постановки вопроса 
о правосудии по административным д е л а м , отвергает 
организацию специальных судов и полагает , что в этом 
отношении д о л ж н а быть з н а ч и т е л ь н о расширена компе­
тенция общих судов 1 . 

Идею судебного рассмотрения многих администра­
тивных споров поддерживает и М . И. Пискотни, указы­
вая , что при решении судом спора представитель соот­
ветствующего государственного органа и г р а ж д а н и н , 
подавший ж а л о б у , действуют к а к равноправные сторо­
ны, а разрешение их спора происходит гласно 2 . 

Рассмотренные вопросы более подробно и з л о ж е н ы в 
монографии проф. С. Ф. Кечекьяна «Правоотношения в 
социалистическом обществе» 3 . Автор выступает за вве­
дение или дальнейшее расширение судебного порядка 
разрешения административных споров ( ж а л о б ) в обла­
сти жилищных , земельных, административных, финан­
совых и иных правоотношений, не с о з д а в а я специальных 
административных судов. 

Ц. А. Я м п о л ь с к а я видит в деятельности судов по 
разрешению споров один из способов восстановления 
нарушенного права . Говоря о расширении компетенции 
суда по разрешению административных дел, Ц. А. Ям­
польская отмечает, что «такого рода мероприятия отве­
чают требованиям социалистической демократии и не 
д о л ж н ы сопровождаться каким бы то ни было ограни­
чением возможности о б ж а л о в а н и я по линии админист­
ративной подчиненности; последнее к а к раз и составляет 
неприемлемое д л я нашего государства свойство т р а д и ­
ционной б у р ж у а з н о й административной юстиции, у нас 
ж е д о л ж н ы оставаться оба эти к а н а л а о б ж а л о в а н и я , 
ибо чем больше путей ликвидации беззакония , тем де­
мократичнее с а м а система о б ж а л о в а н и я » 4 . 

1 См. II. И. М а г и д , Развитие и совершенствование советского 
государственного аппарата, сборник «Сорок лет советского права», 
изд-во ЛГУ, 1957. 

2 См. М. И. П и с к о т и н, Налоги с сельского населения в 
СССР, Госюрнздат, 1957. 

3 См. С. Ф. К е ч е кь ян, Правоотношения в социалистическом! 
обществе, изд-во АН СССР, 1958. 

4 «Вопросы советского государственного права», изд-во АН 
СССР, 1958, стр. 226. 
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Р я д советских цивилистов и криминалистов т а к ж е 
выступают с предложением о расширении подведомст­
венности наших судов в области разрешения админист­
ративных споров 1 . 

К а к у к а з ы в а л о с ь у ж е в предыдущих главах , за по­
следние годы число административных дел , рассматри­
ваемых судами, значительно возросло. О б этом свиде­
тельствуют нормы Основ г р а ж д а н с к о г о судопроизводст­
ва Союза С С Р и союзных республик, а т а к ж е новое 
союзное и республиканское з аконодательство об огра­
ничении административных ш т р а ф о в . П р и н я т ы е в 1963 
году г р а ж д а н с к и е процессуальные кодексы Украинской 
и Узбекской союзных республик содержат специальные 
правила судопроизводства по д е л а м , вытекающим из 
административноправовых отношений. Кроме того, рес­
публиканским законодательством к ведению судов отне­
сены некоторые категории дел по административным 
проступкам, а т а к ж е д е л а об изъятии ж и л ы х домов и 
других строений, н а ж и т ы х на нетрудовые доходы. 

В связи с этим возникает р я д вопросов. Во-первых, 
не является ли деятельность судов по разрешению 
административноправовых споров административной 
юстицией, и, во-вторых, имеются ли элементы админист­
ративного процесса в применении судами мер админист­
ративного взыскания . 

Если понимать административную юстицию как осо­
бый вид деятельности общих судов по разрешению спо­
ров в области государственного управления и тем самым 
призванным осуществлять правосудие по делам , выте­
кающим из административноправовых отношений, то 
можно сделать вывод, что элементы административной 
юстиции у нас существуют и развиваются . О д н а к о по 
своей классовой природе и з а д а ч а м они ничего общего 
не имеют с институтом административной юстиции в 
б у р ж у а з н ы х странах ни по существу, ни д а ж е с точки 
зрения формальной . Особенностью социалистического 
правосудия по д е л а м , вытекающим из административно-
правовых отношений, является то, что г р а ж д а н а м не 
п р е г р а ж д а е т с я путь к з а щ и т е их прав и в администра-

1 См. К. С. Ю д е л ь с о н , Советский гражданский процесс. 
Госюрнздат, 1956, стр. 300—301. 



п т п о м порядке . Как известно, основным признаком бур­
ж у а з н о й административной юстиции ив'ляется осущест­
вление ее специальными судами , находящимися в конеч­
ном счете под контролем администрации . Таких судов у 
нас нет и нет предпосылок д л я их образования в бу­
д у щ е м . 

Демократические принципы деятельности советского 
государственного а п п а р а т а , его связь с трудящимися 
обусловливают подотчетность всех должностных лиц 
народу, ш и р о к у ю гласность в их деятельности. Поэтому 
отсутствует необходимость создания внутри системы 
административных органов организационно обособлен­
ных от них и пользующихся полной самостоятельностью 
судебных органов. 

Д Л Я расширения контроля за деятельностью аппара ­
та управления принципиальное значение имеет д а л ь ­
нейшее совершенствование контроля общих судов за 
законностью и обоснованностью административных 
актов, расширение сферы правосудия по делам , выте­
к а ю щ и м из адмннистративноправовых отношений 1 . 

В этой связи следует учесть высказывание 
В. И. Ленина в письме «О двойном» подчинении и за­
конности» о возможности передачи прокурором спорного 
административного вопроса на решение суда. В. И. Л е ­
нин писал: « Н а д о помнить, что в отличие от всякой 
административной власти прокурорский надзор никакой 
административной власти не имеет и никаким решаю­
щим голосом ни по одному административному вопросу 
не пользуется . . .Единственное право и обязанность про­
курора передать дело на решение суда» 2 . Необходимо 
«.. .сохранить за прокурорской властью право и обязан­
ность опротестовывать все и всякие решения местных 

1 Своеобразие этого процесса заключается в том, что суд, как 
правило, не отменяет административного акта, а своим решением 
лишь создает необходимую юридическую предпосылку для отмены 
(или признания недействительным) акта государственного управ, 
ления и для прекращения административного производства по де­
лу. Непосредственную же отмену незаконного акта управления на 
основе судебного решения и прекращение административного про­
изводства должен произвести соответствующий административный 
орган или должностное лицо. В деятельности суда, таким образом, 
сочетаются различные процессуальные формы. 

2 В. И. Л е н и н . Соч., т. 33. стр. 327. 
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властей с точки зрений законности этих решений или 
постановлений, без права приостанавливать таковые, а с 
исключительным правом передавать дело на решение 
суда» 1 . 

Какими ж е процессуальными правилами д о л ж н ы 
руководствоваться суды в этих случаях . Ответ, хотя еще 
и недостаточно полный, мы находим в нашем законода­
тельстве. Так , д е л а , вытекающие из административно-
правовых отношений, р а з р е ш а ю т с я судами в соответст­
вии с общими п р а в и л а м и г р а ж д а н с к о г о судопроизводст­
ва , но при наличии целого ряда изъятий. Н а п р и м е р , 
нормы, определяющие судебный порядок рассмотрения 
ж а л о б па незаконное наложение ш т р а ф о в в админист­
ративном порядке , по своему х а р а к т е р у могут быть от­
несены к смешанным нормам, в которых имеются адми­
нистративно- и г р а ж д а н с к о п р а в о в ы е элементы. Рассмат ­
ривая административное дело, суд в отличие от общих 
правил г р а ж д а н с к о г о судопроизводства применяет дру­
гие процессуальные сроки. Д а л е е , если при исковом про­
изводстве неявка одной из сторон (ответчика) является 
основанием д л я того, чтобы суд отложил рассмотрение 
дела , то в делах , вытекающих из адмииистративнопра-
вовых отношений, неявка участников процесса не явля­
ется препятствием к тому 2 . 

Следует т а к ж е отметить, что административно-про­
цессуальные, а не уголовно-процессуальные нормы опре­
деляют порядок рассмотрения судами и народными 
судьями дел об административных проступках, в том 
числе дел о мелком хулиганстве , о тунеядцах и некото­
рых других дел . 

Таким образом , наши суды применяют администра­
тивно-процессуальные нормы, с о д е р ж а щ и е с я в дейст­
вующем законодательстве . Значит , вопрос об админист­
ративном процессе у ж е переместился из области чисто 
теоретической в область практической деятельности 

1 В. И. Л е н и н , Соч., т. 33, стр. 330. 
2 По существу нормы, определяющие порядок производства по 

делам, вытекающим из административноправовых отношений, 
и представляют собой и з ъ я т и я из общих норм гражданского 
судопроизводства. С нашей точки зрения, эти изъятия имеют адми­
нистративно-процессуальный характер. 
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органов государственного управлении 1 и судебных ор­
ганов. 

Расширение компетенции судебных органов в обла­
сти разрешения административных дел требует в свою 
очередь повышения квалификации судей и правильной 
организации работы народных судов и судов второй 
инстанции. Возможно , надо поставить вопрос о специ­
альной квалификации судебных работников, з а н и м а ю ­
щихся рассмотрением дел, связанных с административ-
ноправовыми отношениями. П р и этом д о л ж е н быть учтен 
опыт рассмотрения административноправовых споров 
о р г а н а м и управления и такие его преимущества , как 
оперативное решение возникшего вопроса и системати­
ческий контроль . 

Н а м и у ж е отмечалось , что наибольший э ф ф е к т в 
охране прав г р а ж д а н может быть достигнут при пра­
вильном сочетании различных способов охраны этих 
п р а в 2 . 

Большинство ученых р а с с м а т р и в а ю т три способа раз ­
решения административных споров: судебный, админи-
стративиый и административно-общественный. 

Если сопоставить два первых способа, то видно, 
что к а ж д ы й из них имеет свои плюсы и минусы. С одной 

1 Об административном процессе в деятельности органов совет­
ского государственного управления подробно говорилось в первых 
двух главах данной работы. 

2 Канд. юрид. наук Л. В. Левшин на Межвузовском научном 
совещании, посвященном проблеме дальнейшего развития совет­
ской демократии.и укрепления социалистической законности, вы­
двинул положение о трех способах защиты прав и интересов граж­
дан — судебном, административном и судебно-административном. 
Последний способ относится к тому случаю, когда участнику ад-
мнтхтратнвиого правоотношения предоставляется право подать 
жалобу на действия административного органа в суд. С нашей 
точки зрения, выделение этого третьего способа защиты субъек­
тивных прав граждан принципиальных изменений в существующие 
два способа не вносит а может быть рассмотрено в каждом из 
этих двух основных способов. Однако Л. В. Левшин правильно 
отмечает, что сам до себе вид правоотношений не является, ре­
шающим для определения метода его защиты. Этот метод опре­
деляется законодателем в зависимости от конкретных общественно-
политических и экономических условий развития социалистического 
общества (см. тексты докладов и тезисы научных сообщений Меж­
вузовского научного совещания на тему «Дальнейшее развитие 
советской демократии к укрепление социалистической законности», 
М., 1958). 
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стороны, гласность, публичность и равноправие участ­
ников административного спора перед судом, с другой 
стороны, оперативность, оценка того или иного деяния 
не только формально , но по существу, немедленное 
исправление допущенной административной ошибки. 
С одной стороны, равенство сторон процесса, с другой — 
упрощенная , не т р е б у ю щ а я больших з а т р а т процедура 
рассмотрения дела . 

Наибольший э ф ф е к т в деле обеспечения законности 
может д а т ь сочетание и активное использование обоих 
этих способов. В этой связи нецелесообразно было бы 
ослаблять один из способов за счет другого. 

Проверка законности и обоснованности администра­
тивных актов при о б ж а л о в а н и и их может идти различ­
ными путями. В одном случае возникший спор р а з р е ш а ­
ется вышестоящим государственным органом в порядке 
подчиненности, в другом — специально образованным 
исполнительно-распорядительным органом, в третьем — 
судом. Причем деятельность уполномоченных органов 
д о л ж н а быть соответствующим образом организована и 
упорядочена, и здесь необходима р а з р а б о т к а определен­
ных административно-процессуальных норм. 

К сожалению, в нашей юридической литературе пока 
основное внимание уделяется тем процессуальным нор­
мам, в том числе и административно-процессуальным, 
которые применяются в суде. В частности, вопросу об 
административной юстиции уделили большее внимание 
процессуалисты-ученые, з а н и м а ю щ и е с я проблемами 
г р а ж д а н с к о г о процесса. 

Естественно, что специалистов в области г р а ж д а н ­
ского процесса интересовал л и ш ь вопрос о роли судеб­
ных органов при рассмотрении дел, вытекающих из 
административноправовых отношений. Это обусловило 
однобокий характер решения ими проблемы админист­
ративного процесса в целом и в первую очередь в дея­
тельности а п п а р а т а управления . 

Применение четких административно-процессуальных 
норм в практике деятельности государственных органов 
д о л ж н о сыграть не последнюю роль в обеспечении прав 
и законных интересов г р а ж д а н и их общественных орга­
низаций. 

Чем г л у б ж е и всестороннее контроль за деятель­
ностью управленческого а п п а р а т а , чем более д е т а л ь н о 
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урегулированы полномочия и обязанности этих органов 
по отношению к другим с у б ъ е к т а м административного 
права , тем лучше эти органы будут выполнять постав­
ленные перед ними задачи . 

Работники а п п а р а т а могут и добросовестно з а б л у ж ­
д а т ь с я в отношении своих прав и обязанностей , поэтому 
надо не только урегулировать деятельность должност ­
ных лиц , но и обеспечить самим г р а ж д а н а м возмож­
ность широкой з а щ и т ы своих прав . Тем с а м ы м право­
охранительная деятельность государственных органов 
будет сочетаться с более широким развитием инициати­
вы г р а ж д а н и общественных организаций . 

Едва ли можно решить т а к и е задачи только путем 
надзорной деятельности советской прокуратуры. Совет­
ское государство заинтересовано в том, чтобы охрана 
прав и законных интересов г р а ж д а н обеспечивалась 
разнообразными способами и методами. В этом отно­
шении огромное принципиальное значение имеет орга­
низация и деятельность органов партийно-государствен­
ного контроля в центре и на местах. 

В решениях партии сказано , что одной из важней­
ших обязанностей органов партийно-государственного 
контроля является охрана прав советских г р а ж д а н , 
борьба с бюрократизмом и волокитой при всемерном 
участии широких масс трудящихся . Решению этой общей 
з а д а ч и д о л ж н ы служить к административно-процессу­
альные нормы и основанный на них административный 
процесс в различных его видах. 

Административный процесс в С С С Р является одним 
из в а ж н ы х средств защиты субъективных прав совет­
ских г р а ж д а н . Этот процесс имеет все основания д л я 
дальнейшего развития и совершенствования . 
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