Замечания на проект
ФЕДЕРАЛЬНОГО ЗАКОНА
Кодекс административного судопроизводства 
Российской Федерации
Первый, и главный вопрос, который возникает после знакомства  с проектом  Кодекса административного судопроизводства (КАС РФ)
Российской Федерации – с какой целью принимается данный закон, зачем он нужен? Если закон принимается без ясно обозначенной цели, то такое законотворчество ради законотворчества зачастую приводит далеко не к тем результатам, на которые рассчитывали его авторы.

В настоящее время порядок судебной защиты субъективных публичных прав граждан определяется Гражданским процессуальным кодексом РФ (ГПК РФ). В чём недостатки такой защиты, которые могут быть исправлены принятием КАС РФ?

Трудно отыскать конкретные и понятные  доводы в пользу изъятия нескольких глав из ГПК РФ (23 – 262) и создания на основе этих глав, общей части ГПК РФ,  а также других глав ГПК РФ нового кодекса (КАС РФ).
Формальный довод о том, что в Конституции РФ (ст. 118) обозначено административное судопроизводство, а в реальности оно отсутствует, не убеждает. Под административным судопроизводством можно (и следует) понимать производство по делам об административных правонарушениях, которое регулируется соответствующими главами Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях (КОАП) и Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации (АПК РФ). Оно реально существует и осуществляется судами общей юрисдикции и арбитражными судами.
В результате принятия проекта КАС РФ ясности с понятием и пониманием административного судопроизводства отнюдь не прибавится, скорее наоборот: под ним можно будет понимать и порядок рассмотрения дел в соответствии с КАС РФ, и в соответствии с КоАП РФ, и в соответствии с главами 22, 23, 24, 26 АПК РФ, и в соответствии с главами 22 и 25 АПК РФ.

Положение осложняется и тем, что дела о защите субъективных публичных прав в сфере экономики будут по прежнему рассматриваться в соответствии с нормами АПК РФ, а не в соответствии с нормами КАС РФ,  то есть соответствующие главы АПК  РФ не изымаются из этого кодекса и не «переносятся» в КАС. Логика такого положения воспринимается с трудом.
Сохранение же норм о судебной защите субъективных публичных прав в системе гражданского процессуального права и арбитражного процессуального права как раз логике не противоречит: «Причины такого положения дел в сущностном единстве той деятельности, которую осуществляет суд, как в исковом производстве, так и производстве из публичных правоотношений. А именно, правоприменение при рассмотрении дел, возникших из публичных правоотношений, по своему существу, назначению, виду, стадиям не отличается от правоприменения, характерного для искового производства, поэтому обеспечивающая это правоприменение судебная процедура должна быть единая, но с обозначением в специальных нормах немногочисленных особенностей для каждой категории таких дел»
. Действительно, в обоих случаях гражданин обращается в суд для защиты своих субъективных прав. Различия в содержании указанных прав вряд ли фундаментально могут влиять на порядок их защиты (то есть настолько, что срочно потребовался отдельный процессуальный кодекс).
Кроме того, формально под определение административного судопроизводства (ч. 1 ст. 1 проекта КАС) попадает и конституционное судопроизводство.

Следующим формальным доводом является наличие похожих кодексов в других странах. Но, во-первых, далеко не во всех государствах имеются подобные кодексы, а во-вторых, почему мы должны обязательно следовать примеру других государств (кстати, при таком подходе, в первую очередь следует ликвидировать наши государственные арбитражные суды и признать утратившим силу АПК РФ, так подобных судов и кодексов нет почти нигде в мире).
Ещё одним из доводов в пользу принятия КАС до недавнего времени являлось создание административных судов как отдельной ветви судебной власти или хотя бы как разновидности судов общей юрисдикции (как в некоторых государствах). В настоящее время, как представляется, речи об этом не идёт.

Принятие проекта может породить определённые проблемы в области науки и образования. Речь идёт о том, что до конца не прояснён вопрос о научной специальности, к которой относятся вопросы административного судопроизводства в интерпретации КАС: к области науки гражданского процесса и арбитражного процесса (шифр специальности 12.00.15), либо к области административного права и административного процесса (12.00.14). Соответственно встанет вопрос и о том, в рамках какой учебной дисциплины (учебного курса) должны изучаться нормы КАС: гражданского процесса либо административного права и процесса. Последствиями неверных решений указанных вопросов могут стать утрата создаваемых десятилетиями научных традиций, научных школ, связей, дефицит высококлассных специалистов, способных преподавать и вести научную работу в рамках определённых кафедр, научных отделов, научных специальностей. 
Анализ содержания проекта КАС также не убеждает в том, что стоящие в настоящее время проблемы перед судебной практикой по делам, возникающим из публичных правоотношений, будут решены. Возможно, количество проблем увеличится. 

Так, например, перечень дел, которые должны рассматриваться в соответствии с КАС вызывает вопросы, например, что понимается под делами (п. 6 ч. 2 ст. 1 проекта) «об  оспаривании  решений,  действий  (бездействия),  касающихся государственной службы» и ли стоит ли относить к административным делам дела «о  присуждении  компенсации  за  нарушение  права  на судопроизводство  в  разумный  срок  или  права  на  исполнение  судебного акта в разумный срок» (п. 2 ч. 4 указанной статьи).
Проект кодекса несколько внутренне противоречив. 

Общеизвестно, что особенности, отличающие порядок рассмотрения дел из публичных правоотношений от правил, регулирующих общий порядок рассмотрения гражданских дел, обусловлены, прежде всего, особенностями спорных материальных правоотношений (в данном случае отношений власти – подчинения). «Вертикальное» расположение участников данных отношений в материальном праве законодатель «компенсирует» не только их равным положением в процессе, но и рядом преимуществ, привилегий которыми в данных делах наделяется гражданин (организация) по сравнению с органами власти. По этой же причине законодатель допускает в данных делах отдельные отступления от принципов состязательности и диспозитивности, усиливая процессуальную активность суда по сравнению с обычным (исковым) порядком рассмотрения дел. Проект КАС в целом соответствует указанным положениям, однако ряд норм вступает в противоречие с ними. 

Например, так ли уж необходимо ограничивать представительство только гражданами, имеющими высшее юридическое образование (ст. ст. 57, 56)? (Кстати, следует уйти от не вполне ясной формулировки ч. 4 ст. 58: «Полномочия  адвоката  на  ведение  дела  в  суде  удостоверяются  в соответствии с федеральным законом»).
Кроме этого, вразрез с указанными положениями выступают такие нормы, как положения ст. ст. 127 и 128, обязывающие (как в арбитражном процессе) административного истца самому (а не через суд) направлять перед предъявлением иска копии заявления и приложенных документов административному ответчику; положение п. 7 ч. 2 ст. 222, обязывающее административного истца ссылаться в заявлении в обязательном порядке на нормы права и др.

Вызывает некоторые опасения содержание п. 3 ч. 1 ст. 130 (и соответствующая норма ч. 2 ст. 196), в некотором роде позволяющая судье до разбирательства дела установить наличие или отсутствие правоотношений между сторонами:  основанием для отказа в принятии заявления является то, что «из  административного  искового  заявления  об  оспаривании нормативного  правового  акта,  решения  или  действия  (бездействия)  не следует,  что  этими  актом,  решением  или  действием  (бездействием) нарушаются либо иным образом  затрагиваются права, свободы и законные интересы административного истца». Если «не следует», то надо отказать в удовлетворении требования после разбирательства, а не в принятии заявления. Кроме этого, следует учитывать возможность замены ненадлежащего административного ответчика.
Наконец, не всегда учитывается исключительное положение административных ответчиков - гражданин или организаций, «которые  в спорных  публичных правоотношениях  выступают в  качестве  субъектов,  не  обладающих  административными  или  иными публичными  полномочиями» (например, в делах об установлении административного надзора). Так, их «подчинённое» положение не нашло отражение в ключевых нормах  ст. 64 проекта о распределении обязанностей по доказыванию.
Вызывает определённые сомнения как название, так и содержание главы 11 «Меры процессуального принуждения», как по составу мер (например, предупреждение, обязательство о явке), так и по сути: чем они отличаются от видов ответственности за процессуальные нарушения?

Заметим, кстати, что некоторые нормы указанной главы требуют явной корректировки. Так, в соответствии с ч. 4 ст. 122 « Определение  о  приводе  незамедлительно  передается  на исполнение  в  территориальный  орган  по  обеспечению  порядка деятельности  судов  и  исполнению  актов  по  месту  производства  по административному  делу  либо  по  месту  жительства,  месту  пребывания (нахождения),  месту  работы,  службы  или  учебы  лица,  которое  подлежит приводу». Если речь идёт об отделе как подразделении территориального органа ФССП РФ, то так и следовало бы написать.
Применение нормы ст. 5 проекта  «Гражданский иск в административном деле»: «При  рассмотрении  административных  дел  суд  может  одновременно разрешить  гражданский  иск  о  возмещении  вреда,  в  том  числе  иск  о компенсации морального вреда» может породить много вопросов. Дело в том, что одновременное рассмотрение отнюдь не устраняет различия между видами производства (судопроизводства): сроки рассмотрения дела , сроки обращения в суд, размер госпошлины, возможные различия в сторонах публичных и частных правоотношений, в  распределении обязанностей по доказыванию, в степени процессуальной активности суда и т.д.  Как нивелировать указанные различия – неясно.
Для сравнения: Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 29 ноября 2007 г. N 48 "О практике рассмотрения судами дел об оспаривании нормативных правовых актов полностью или в части"

П. 7 …Если при подаче заявления о признании нормативного правового акта или его части недействующими будет установлено, что имеет место также спор о праве, подведомственный суду (например, заявлены требования о возмещении вреда, причиненного в результате издания нормативного правового акта), судья оставляет заявление в части требования, содержащего спор о праве, без движения и разъясняет заявителю необходимость оформления искового заявления в этой части с соблюдением положений статей 131, 132 ГПК РФ, при условии, что этим не нарушаются правила подсудности рассмотрения дела. В случае если рассмотрение и разрешение заявленных требований неподсудно данному суду, заявление возвращается заявителю (часть 3 статьи 247 ГПК РФ).

Не вполне понятно определение процессуального истца (п. 3 ст. 18). Следует уточнить в каких случаях «орган  государственной  власти,  орган  местного  самоуправления,  иной орган  или  организация,  наделенные  федеральным  законом  отдельными государственными  или  иными  публичными  полномочиями,  должностное лицо» могут быть им быть.
Не вполне понятно, почему (ст. 22 проекта)  к подсудности,  подсудные  верховного суда  республики,  краевого  суду,  областного  суда, суда  города  федерального  значения,  суда автономной области и суда автономного  округа отнесены такие административные  дела, как (п. 13) дела «о  присуждении  компенсации  за  нарушение  права  на судопроизводство  в  разумный  срок  или  права  на  исполнение  судебного акта  в  разумный  срок  по  делам,  подсудным  мировым  судьям,  районным судам,  гарнизонным  военным  судам,  арбитражным  судам  первой инстанции  в  республиках,  краях,  областях,  городах  федерального значения, автономной области, автономных  округах» (выделено автором замечаний).
Вызывает удивление положение о том, что прокурор, вступающий процесс для дачи заключения, как следует из нормы ст. 50 проекта, отнесён к лицам, содействующим правосудию (то есть не обладает правами лиц участвующих в деле).

Неясно положение ч 2 ст. 61: «В  качестве  доказательств  допускаются  объяснения  лиц, участвующих  в  административном  деле,  и  показания  свидетелей, полученные  в  том  числе  путем  использования  систем  видео-конференц-связи,  а  также  письменные  и  вещественные  доказательства,  аудио-  и видеозаписи,  заключения  экспертов,  электронные  документы,  иные документы и материалы». Если «электронные  документы,  иные документы и материалы» - это отдельные средства доказывания, то их отличия от других видов доказательств должны быть раскрыты и обоснованы, а этого в проекте нет.
Спорно положение ч. 3 ст. 71 «Если показания свидетеля основываются на сообщениях иных лиц, то эти лица также должны быть опрошены». А если они умерли, тогда что?

Не вполне ясен пункт 14 ст. 55 об оплате работы эксперта, п. 4 ч. 3 ст. 53 (должны быть перечислены все случаи, при которых лицо не может быть свидетелем), требует уточнения ч. 2 ст. 220 в части расширения перечня исключений из установленного порядка рассмотрения дел, ч. 2 ст. 223 о привлечении второго ответчика.

Некоторые нормы проекта требуют редакционной правки, например, из положений ч. 2 ст. 15 (состязательность и равноправие сторон) следует, что суд создаёт условия и принимает меры «для  выявления  и  истребования  по  собственной инициативе доказательств», то есть создаёт условия самому себе, что несколько необычно.

Некоторые нормы представляются явно лишними, например,

«Статья 224.  Рассмотрение  судом  административного  искового 

заявления  о  признании  незаконными  решения, 

действия  (бездействия)  органа,  организации,  лица, 

наделенных  государственными  или  иными 

публичными полномочиями 

1.  Суд  отказывает  в  принятии  административного  искового 

заявления  о  признании  незаконными  решения,  действия  (бездействия) органа,  организации,  лица,  наделенных  государственными  или  иными публичными  полномочиями,  по  основаниям,  указанным  в  части  1 статьи 130 настоящего Кодекса. 

2. Суд возвращает административное  исковое заявление о  признании незаконными  решения,  действия  (бездействия) органа,  организации,  лица, наделенных государственными или  иными публичными полномочиями,  по основаниям, указанным в  части 1 статьи 131 настоящего Кодекса. 

3. Суд  оставляет без  движения административное  исковое заявление о  признании  незаконными  решения,  действия  (бездействия)  органа, организации,  лица,  наделенных  государственными  или  иными публичными  полномочиями,  на  основании  части  1  статьи  132  настоящего Кодекса  в  случае  несоответствия  указанного  заявления  требованиям, установленным статьей 222 настоящего Кодекса».
Это далеко и далеко не полный перечень претензий к концепции и содержанию проекта КАС РФ, что свидетельствует о том, что вопрос о необходимости его принятия должен быть ещё раз поднят, глубоко изучен и разрешен с учётом данных замечаний.
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