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В статье рассматриваются процессуальные особенности разрешения административных споров, 

связанных с оспариванием нормативных правовых актов, процессуальные сложности, возникающие у 

судов, исследуются вопросы исполнения судебных решений по административным делам об оспари-

вании нормативных правовых актов и предлагается механизм их исполнения, основанный на добро-

вольности под контролем суда. при использовании данной меры воздействия, установленной общими 

нормами КАС РФ, судебная инстанция наделена всеми необходимыми рычагами по контролю за ис-

полнением решения, которым на административного ответчика возложена обязанность принять заме-

няющий нормативный акт. Полагаем, данная норма логично завершает конструктивный и современ-

ный способ приведения в исполнение решений суда при оспаривании нормативных правовых актов, 

предлагаемый  механизм может быть эффективным при защите нарушенного права. Вместе с тем, 

примеров реализации указанной нормы на момент подготовки статьи мы не встретили, в связи с чем 

хотелось поставить на обсуждение практиков и теоретиков предложенное толкование в самом широ-

ком спектре, что, с нашей точки, зрения, способствовало бы развитию данной формы судебного кон-

троля в рамках административной процессуальной формы. 
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нормативных правовых актов, механизм исполнения решения суда по административному делу, ис-

полнительное производство, исполнительный лист.  
 

Процессуальный порядок рассмотрения административных дел об оспаривании 

нормативных правовых актов, установленный Кодексом административного судо-

устройства Российской Федерации, с учетом отдельной главы, посвященной именно 

данной категории споров, разъяснений, содержащихся в Постановлениях Пленумов 

Верховного Суда РФ, достаточно подробно регламентирован. 

Вместе с тем, в процессе каждодневного применения процессуальных норм при 

рассмотрении споров исследуемой группы административных дел возникают во-

просы применения норм процессуального права, обсудить которые предлагается в 

настоящей статье. 

Так, можно выделить сложности при применении правил родовой подсудности. 

Это случаи, когда административные истцы настаивают на разрешении спора судом 

субъекта РФ в качестве суда первой инстанции, несмотря на то, что оспариваемый 

нормативный акт принят администрацией муниципального района или главой сель-

ского поселения, которые относятся к исполнительным органам местного само-

управления [1-7], в то время как к подсудности областных и равных им судов в ка-

честве суда первой инстанции отнесены исключительно споры об оспаривании 

нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов РФ и 

представительных органов муниципальных образований. 

Имели место противоположные случаи, когда районными судами были приняты 

к производству и рассмотрены по существу административные иски об оспаривании 

нормативных правовых актов, принятых в пределах полномочий представительны-
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ми органами муниципальных образований, как-то городскими советами, городски-

ми думами, или органами государственной власти субъектов, как-то департаментом 

природных ресурсов области, советом министров республики, что послужило осно-

ванием для отмены судебных актов [8-11]. 

В части субъектного состава судами практически не высказываются проблемы. 

Административным истцом является лицо-участник регулируемых оспариваемым 

нормативным правовым актом отношений, которым может выступать также носи-

тель публичных полномочий, орган местного самоуправления, глава муниципально-

го образования как в связи с нарушением их компетенции, так и по иным основани-

ям, реализуя право на судебную защиту как одну из гарантий местного самоуправ-

ления, предоставленных  Конституцией Российской Федерации [12].  

В качестве яркой иллюстрации данного правила можно привести Апелляционное 

определение Верховного Суда Российской Федерации по административному иско-

вому заявлению контрольного органа городского округа о признании недействую-

щим решения Думы о снижении надбавок лицам, замещающим должности муници-

пальной службы в данном органе, в котором Верховный Суд Российской Федерации 

указал, что оспариваемый муниципальный правовой регулирует отношения, субъ-

ектом которых административный истец не является, следовательно, его нормы не 

затрагивают права и законные интересы названного органа местного самоуправле-

ния, связанные с его деятельностью по осуществлению внешнего муниципального 

финансового контроля, не касаются его полномочий, установленных федеральным 

законодательством, Уставом области и Положением о Контрольном органе. Оспа-

риваемые административным истцом положения затрагивают права муниципальных 

служащих Контрольного органа, связанные с размером их денежного содержания, 

при этом Контрольный орган полномочиями по обращению в суд с административ-

ным исковым заявлением в защиту прав работников этого органа законом не наде-

лен [13]. 

Глубокому осмыслению тематика, связанная с оспариванием нормативных пра-

вовых актов, подвергается со стороны теоретиков. 

В частности, С.Н. Никитин, при рассмотрении проблем правового регулирования 

порядка рассмотрения таких административных дел выделяет в качестве предмета 

судебного оспаривания нормативный правовые акты, которые имеют публичный 

характер [14, с. 163], и настаивает, что признание нормативного правового акта не-

действующим может означать установление запрета на его дальнейшее применение, 

в связи с чем суды должны признавать незаконные нормативные правовые акты не-

действующими с момента вступления решения в законную силу, о чем указывать в 

резолютивной части решения [15, с. 36-37].  

Иного мнения придерживаются другие авторы [16-19], в частности, Э.Ю. Ерма-

ков, предлагая новую редакцию ч. 1 ст. 216 КАС РФ, согласно которой положения 

признанного недействующим акта не могут применяться со дня принятия такого 

нормативного правового акта [20]. 

Конституционный Суд Российской Федерации отмечает в качестве  последствия 

признания судом нормативного правового акта недействующим его исключение из 

системы правового регулирования, обеспечиваемое доведением такого решения су-

да до сведения широкого круга лиц в надлежащем порядке [21]. 
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Опираясь на данную правовую позицию, с учетом принципа разделения властей, 

значения последующего судебного контроля заметим, что компетенция суда огра-

ничивается возможностью, не отменяя нормативный правовой акт, лишить его си-

лы, признав его недействующим, «обездвиженным», что, по общему правилу, мож-

но сделать только на будущее.  

Попробуем проанализировать и обобщить, каким образом реализуется судебны-

ми инстанциями предоставленное законодателем полномочие  признавать оспарива-

емый акт недействующим как со дня вступления решения суда в законную силу, так 

и со дня его принятия или с иной определенной судом даты. 

В первую очередь, по административным искам о признании недействующими 

документов территориального планирования в большинстве случаев суды признают 

недействующими нормативные акты именно с даты вступления в силу решения су-

да. В ходе мониторинга мы выявили решения судов о признании недействующими 

Правил пользования водными объектами для плавания на маломерных судах, Пра-

вил благоустройства территории, постановлений об арендной плате за использова-

ние участков, находящихся в муниципальной собственности, которые были призна-

ны недействующими также с даты вступления в силу решения суда [22-47].  

Со дня принятия нормативного правового акта преимущественно судами призна-

вались недействующими акты об установлении тарифов, об утверждении Перечня 

объектов недвижимого имущества, в отношении которых налоговая база определя-

ется как кадастровая стоимость на соответствующий год, об утверждении границы 

государственного природного заказника [48-62]. 

Допустимо лишение действия нормативного акта также с иных моментов, к при-

меру, с даты, когда  административный истец стал участником правоотношений, 

регулируемых данным актом. 

Обозначим также случаи признания недействующим нормативного правового 

акта со дня вступления его в силу. Такие решения принимались судами главным 

образом при признании недействующими постановлений об утверждении Перечня 

объектов недвижимого имущества, в отношении которых налоговая база определя-

ется как кадастровая стоимость [63-65]. 

Решение суда в полном объеме или сообщение о принятом решении, независимо 

от момента, с которого признан недействующим оспоренный нормативный право-

вой акт или его отдельные положения, должно быть опубликовано в официальном 

печатном издании органа государственной власти, органа местного самоуправления, 

иного органа, уполномоченной организации или должностного лица, в котором был 

опубликован или должен быть опубликован такой акт, о чем также должно быть 

указанно в резолютивной части [66]. 

Как показывает анализ административных дел,  исполнительные листы при этом 

судами не выдаются. 

Надо отметить, что в большинстве случаев указанная обязанность выполняется 

законотворческими органами ответственно. Со стороны административных ответ-

чиков, в частности, городских советов, в адрес суда не позднее  месяца со дня 

вступления в силу решения суда поступают означенные сообщения о публикации 

решения ли сообщения в печатном издании и обнародовании на сайте совета [67]. 

Но в случае, если последствием признания оспоренного нормативного правового 

акта недействующим является необходимость принятия заменяющих правил пове-
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дения, о чем указано в резолютивной части решения суда, выполнение данной обя-

занности при реализации решения суда вызывает определенные вопросы. 

Исследование судебных решений свидетельствует, что к выводу о необходимо-

сти принять заменяющий акт суды приходят с целью обеспечения стабильности и 

исключения возникновения правовой неопределенности в уже существующих от-

ношениях, когда выявлена недостаточная правовая урегулированность администра-

тивных и иных публичных правоотношений и существует опасность нарушения 

прав неограниченного круга лиц. При этом соответствующее правомочие суда при 

принятии судебного акта не зависит от того, заявлялись ли указанные требования 

административным истцом [68]. 

Например, когда отсутствие заменяющих актов лишает административного ист-

ца возможности взыскания с абонентов задолженности, образовавшейся в период 

регулирования оспоренного приказа об установлении тарифов на питьевую воду и 

водоотведение [69]. 

В связи с изложенным, предлагается осмыслить детали исполнения, реализации 

судебных решений по рассматриваемым спорам, которые в практической плоскости 

вызывают сложности, и высказываются различные мнения: в случае, если послед-

ствием признания нормативного правового акта недействующим является возложе-

ние на носителя властных полномочий обязанности принять заменяющий норма-

тивный акт, подлежит ли выдаче исполнительный лист или нет, надлежит ли указы-

вать срок, в течение которого должна быть выполнена такая обязанность или нет?  

Указанные проблемы носят прикладной характер, но, думается, что они могут 

представлять интерес в ходе исследования общих вопросов, связанных с исполни-

мостью решений неимущественного характера. 

В частности, при рассмотрении административного дела об оспаривании норма-

тивного правового акта об установлении регулируемой цены, которым признан не-

действующим со дня принятия приказ комитета по ценам и тарифам об установле-

нии тарифов на услуги по обеспечению заправки воздушных судов авиационным 

топливом с возложением на тарифный орган обязанности принять новый норматив-

ный правовой акт, заменяющий признанный недействующим, столкнулись с таким 

казусом: соответствующий тарифный орган после вступления в силу решения суда 

отказался принимать заменяющий нормативный правовой акт [70]. 

При рассмотрении конкретного дела, касающегося признания недействующим 

Правил землепользования и застройки, в рамках обстоятельств, имеющих значение 

для его разрешения, было высказано суждение высшей судебной инстанцией  о том, 

что выдача исполнительного листа на основании решения суда по делу о признании 

недействующим нормативного правового акта не требуется [71]. 

В рамках административно-процессуальной формы попытаемся  типизировать 

ситуации, когда не требуется выдача исполнительного листа и предложить для об-

суждения тезис, согласно которому  по административным делам об оспаривании 

нормативных правовых актов, в том числе в случае возложения обязанности при-

нять заменяющий акт, контроль за исполнением судебного акта осуществляет непо-

средственно суд, и в большинстве ситуаций не требуется выдавать исполнительные 

листы не потому, что речь идет об исках о признании, а потому, что презюмируется 

добровольность исполнения судебного решения органом иной ветви власти. 



Шкляр Т. А. 

336 

 

Отправной точкой для рассуждения послужит разъяснение, содержащееся в Пле-

нуме Верховного Суда РФ, о важности разумности срока, в течение которого реали-

зуется решение суда, о том, что право на исполнение судебного акта в разумный 

срок является непременной составляющей права на судебную защиту, реализуемого 

посредством создания государством процессуальных условий, а также организации 

и обеспечения своевременного и эффективного исполнения судебных актов [72]. 

Право на исполнение судебного акта, вопросы соотношения и взаимосвязи права 

на исполнение судебного акта и права на справедливое судебное разбирательство 

неизменно пребывают в фокусе внимания исследователей, но именно в публичной 

сфере право на исполнение судебного решения авторы выделяют как значимый ас-

пект в реализации права на справедливое судебное разбирательство [73]. 

Исполнимость требований неимущественного характера определяется как про-

граммная категория и связывается с механизмом принудительного исполнения [74].  

Рядом авторов категория исполнимости судебного акта рассматривается через 

призму классификации исков на иски о признании и иски о присуждении, в связи с 

чем для рассматриваемой категории споров предлагается вывод об отсутствии спе-

циального исполнительного производства [75]. 

Не возражая против мнения ведущих процессуалистов, рассмотрим данные об-

стоятельства под другим углом.  

Существует ли обязательная зависимость исполнимости судебных решений по 

именованным выше административным делам от механизма принудительного ис-

полнения? 

Каким образом обеспечивается исполнение судебных актов по главе 21 КАС РФ? 

Процессуальные изъятия для данной категории споров процессуальным правом не 

установлены, в связи с чем подлежат применению общие положения, позволяющие 

предположить следующий механизм исполнения рассматриваемых решений.  

Вступившие в законную силу судебные акты по административным делам явля-

ются обязательными для органов государственной власти, иных государственных 

органов, органов местного самоуправления, избирательных комиссий, комиссий 

референдума, организаций, объединений, должностных лиц, государственных и му-

ниципальных служащих, граждан и подлежат исполнению на всей территории Рос-

сийской Федерации (ч. 1 ст. 16 КАС РФ). 

При этом принудительное  исполнение судебного акта на основании выданного 

судом исполнительного листа производится только в случае необходимости (ст. 352 

КАС РФ).  

Положения Федерального закона «Об исполнительном производстве» позволяют 

сделать вывод, что исполнительный лист  выступает исполнительным документом, 

на основании которого решение суда приводится к исполнению принудительно [76]. 

Применительно к нашему обсуждению, полагаем, что очень важный посыл со-

держит Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 28.06.2022 N 21, согласно 

которому суд самостоятельно осуществляет контроль за исполнением носителем 

публичных полномочий возложенной на него обязанности устранить допущенные 

нарушения прав, свобод граждан и организаций [77]. 

Безусловно, данные разъяснения даны применительно к проверке законности 

решений, действий (бездействия) органов и лиц, наделенных публичными полномо-
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чиями, вместе с тем, считаем, что в данной части они актуальны при оспаривании 

нормативных правовых актов.  

Неисполнение вступившего в законную силу решения суда носителем публич-

ных полномочий априори незаконно, действующий процессуальный закон дает воз-

можность контролировать исполнение решения суда, не требуя дополнительного 

правового инструментария, предлагаемого Законом РФ «Об исполнительном произ-

водстве». 

Очевидно, что такой вывод не противоречит разъяснениям, сформулированным в 

п. 17 Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 17.11.2015 N 50 «О примене-

нии судами законодательства при рассмотрении некоторых вопросов, возникающих 

в ходе исполнительного производства», согласно которым принудительная проце-

дура исполнения решения суда на основании исполнительного листа возможна, в 

случае, если оно не исполнено в соответствии с частями 8 и 9 статьи 227 КАС РФ.     

 Справедливым в этой связи представляется мнение  ученых о том, что  контроль 

за исполнением судебных актов по административным делам в случае возложения 

обязанности на носителя властных полномочий в большинстве случаев должен 

осуществляться судом [78], из чего следует вывод, что не требуется оформление 

исполнительных листов при вступлении в силу решения о возложении принять за-

меняющий нормативный акт не столько потому, что это иск о признании, а потому 

что, не отказывая такому судебному акту в наличии свойства исполнимости, он 

должен исполняться добровольно под контролем суда. 

Конструкция общих правил исполнительного производства при этом, с нашей 

точки зрения, не претерпевает кардинальной перестройки. 

По общему правилу, содержащемуся в статьях 178, 187 КАС РФ, суд при необ-

ходимости устанавливает порядок и срок исполнения решения, при этом вправе 

указать предельные сроки исполнения решения суда в соответствии с характером 

соответствующих требований. 

При изучении практики, связанной с подобными ситуациями, можно отметить, 

что в ряде случаев суды указывают срок, в течение которого должен быть принят 

заменяющий акт, преимущественно по делам, связанным с оспариванием норматив-

ных актов сфере регулирования тарифов [79]. 

В среднем, данный срок составляет от одного до трех месяцев с даты вступления 

в силу решения суда, при этом мы не встретили четкого алгоритма мотивации, по-

чему судами определен именно тот или иной срок. Определенным ориентиром по 

тарифным делам, к примеру, в указанном вопросе могут быть правила  относитель-

но сроков определения тарифов, содержащиеся в Правилах регулирования тарифов 

в соответствующей сфере, например, водоснабжения и водоотведения, которые 

утверждаются Постановлением Правительства РФ. 

При этом достаточно значительный объем судебных актов, которые не содержат 

указания на срок, в течение которого должен быть принят заменяющий акт [80]. За-

частую, это дела о признании недействующими Генерального плана и Правил зем-

лепользования и застройки. 

Возможно, ответ лежит в сфере законодательных процедур. 

Определенный вектор задан Верховным Судом РФ в Апелляционном определе-

нии, согласно которому, устанавливая срок для принятия заменяющих нормативных 

актов  следует учитывать длительность законотворческих процедур, установленную 
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нормативно, в частности, требования Градостроительного кодекса РФ в части про-

должительности проведения публичных слушаний, согласований, утверждения и 

иных процедур при осуществлении процедуры утверждения Генерального плана и 

Правил землепользования и застройки [81]. 

Если исходить из позиции, что исполнительный лист не подлежит выдаче, то 

определение срока исполнения позволяет суду действенно осуществлять контроль 

за исполнением возложенной на орган государственной власти и местного само-

управления обязанности по принятию заменяющего нормативного акта и привле-

кать к процессуальной ответственности за неисполнение судебного решения.  

Так, судебные штрафы налагаются судом исключительно в случаях, предусмот-

ренных настоящим КАС РФ [82]. 

При этом специальные процессуальные нормы, содержащиеся в гл. 21 КАС РФ, 

содержат только один такой случай для наложения штрафа: в случае неявки пред-

ставителей органа государственной власти, иного государственного органа, органа 

местного самоуправления, принявших оспариваемый нормативный правовой акт, 

когда их явка признана судом обязательной (часть 6 ст. 213 КАС РФ). 

Некий правовой вакуум был устранен в июле 2023 г. федеральным законом, 

вступившим в силу 4 августа 2023 г. [83], которым введена ответственность в виде 

штрафа за неисполнение или несообщение об исполнении судебного акта органами 

государственной власти, органами местного самоуправления, другими органами, 

организациями, должностными лицами, государственными и муниципальными 

служащими и иными лицами, наделенными публичными полномочиями. 

Таким образом, при использовании данной меры воздействия, установленной 

общими нормами КАС РФ, судебная инстанция наделена всеми необходимыми ры-

чагами по контролю за исполнением решения, которым на административного от-

ветчика возложена обязанность принять заменяющий нормативный акт.  

Полагаем, данная норма логично завершает конструктивный и современный спо-

соб приведения в исполнение решений суда при оспаривании нормативных право-

вых актов, предлагаемый  механизм может быть эффективным при защите нару-

шенного права.  

Вместе с тем, примеров реализации указанной нормы на момент подготовки ста-

тьи мы не встретили, в связи с чем хотелось поставить на обсуждение практиков и 

теоретиков предложенное толкование в самом широком спектре, что, с нашей точ-

ки, зрения, способствовало бы развитию данной формы судебного контроля в рам-

ках административной процессуальной формы. 
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Shklyar T. A. Certain procedural issues, arising during consideration of administrative cases on 
contesting normative legal acts // Scientific notes of V. I. Vernadsky crimean federal university. Juridical 
science. – 2023. – Т. 9 (75). № 4. – Р. 332 – 345. 
The article considers procedural peculiarities of resolution of administrative disputes connected with contesta-
tion of normative legal acts, procedural difficulties arising at courts, the questions of execution of court deci-
sions on administrative cases on contestation of normative legal acts are investigated and the mechanism of 
their execution based on voluntariness under the control of the court is offered. When using this measure of 
influence established by the general norms of the CAS of the Russian Federation, the court is endowed with 
all the necessary levers to control the execution of the decision, which obliges the administrative defendant to 
adopt a replacement normative act. We believe that this rule logically completes a constructive and modern 
way of enforcing court decisions when challenging regulatory legal acts; the proposed mechanism can be ef-
fective in protecting the violated right. At the same time, we had not encountered any examples of the imple-
mentation of this norm at the time of preparation of the article, and therefore we wanted to put the proposed 
interpretation in the widest range for discussion among practitioners and theorists, which, from our point of 
view, would contribute to the development of this form of judicial control in within the administrative proce-
dural form. 

Keywords: administrative legal proceedings, administrative cases on contesting normative legal acts, 
mechanism of execution of court decisions on administrative cases, enforcement proceedings, writ of execu-
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