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Одним из основных конституционных 
прав человека и гражданина является право 
на судебную защиту (ч. 1 ст. 46 Конститу-
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ции РФ). Учитывая указанное положение, суды обязаны обеспечивать надле-
жащую защиту прав и свобод человека и гражданина путем своевременного и 
правильного рассмотрения дел. На это непосредственно обращает внимание 
Верховный Суд РФ в постановлении Пленума Верховного Суда Российской 
Федерации от 31 октября 1995 г. № 8 «О некоторых вопросах применения суда-
ми Конституции Российской Федерации при осуществлении правосудия» [1].

Между тем при реализации данного конституционного права важное зна-
чение имеет, каким судом будет осуществляться такая защита, что также 
нашло отражение в Основном Законе России. Так, в силу ч. 1 ст. 47 Консти-
туции РФ никто не может быть лишен права на рассмотрение его дела в том 
суде и тем судьей, к подсудности которых оно отнесено законом.

Указанные конституционные положения о подсудности рассмотрения дел 
находят свое развитие в отдельных законодательных актах конкретных отрас-
лей права. Так, в Кодексе об административных правонарушениях (КоАП РФ) 
подсудность дел об административных правонарушениях установлена в зависи-
мости от места совершения административного правонарушения. При этом в 
Кодексе в отличие от гражданского процессуального права и уголовного процес-
суального права вопросы подсудности рассматриваются с точки зрения подве-
домственности [2, с. 43]. Термин «подсудность» в КоАП РФ упоминается лишь 
в одной статье (п. 2 ст. 1.3), в остальных случаях речь идет о подведомствен-
ности. На наш взгляд, это является как минимум не корректным и требует 
внесения изменений, приведения в соответствие с общими правилами.

Кроме того, последствием введения немалого количества новых составов 
административных правонарушений и включением их в Кодекс об админис-
тративных правонарушениях РФ, а в связи с этим и увеличением в судах 
количества дел об административных правонарушениях в настоящее время 
возникают некоторые вопросы при определении подсудности дел об админис-
тративных правонарушениях. 

К примеру, ст. 2.1 КоАП РФ предусматривает, что административным пра-
вонарушением признается противоправное, виновное действие (бездействие) 
физического или юридического лица, за которое КоАП РФ или законами субъ-
ектов РФ об административных правонарушениях установлена администра-
тивная ответственность. Из указанной нормы следует, что административное 
правонарушение обладает рядом признаков, основное из которых заключа-
ется в том, что правонарушение является деянием, выражающимся в форме 
действия или бездействия. К иным признакам относятся противоправность, 
виновность и наказуемость деяния.

Правила подведомственности дел об административных правонарушениях 
установлены в ст. 29.5 КоАП РФ. Однако следует отметить, что эти правила 
подлежат применению не только судебными органами, но и иными органами 
(должностными лицами) публичной власти, на которых возложены полномо-
чия по привлечению к административной ответственности правонарушителей 
[3, с. 26–28].

В соответствии с ч. 1 ст. 29.5 КоАП РФ дело об административном правона-
рушении рассматривается по месту его совершения. При этом, как правильно 
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отмечает О.В. Панкова, в большинстве случаев определение места совершения 
правонарушения не вызывает каких-либо сложностей. В частности, без труда 
можно установить место совершения правонарушений, объективная сторона 
которых выражается в форме действия. Однако не исключены и другие ситу-
ации, в которых из-за особенностей конструкции состава правонарушения и 
характера противоправного деяния определение места его совершения оказы-
вается проблематичным [4, с. 28]. В настоящее время наибольшую актуаль-
ность приобретают спорные вопросы о территориальной подсудности дел об 
административных правонарушениях, совершенных в форме бездействия.

При определении территориальной подсудности дел об административных 
правонарушениях, объективная сторона которых выражается в бездействии в 
виде неисполнения установленной правовым актом обязанности, необходимо 
исходить из места жительства физического лица, в том числе индивидуального 
предпринимателя, места исполнения должностным лицом своих обязанностей 
либо места нахождения юридического лица, определяемого в соответствии 
со ст. 54 ГК РФ. Вместе с тем подсудность дел об административных право-
нарушениях, возбужденных в отношении юридических лиц по результатам 
проверки их филиалов, определяется местом нахождения филиалов, в деятель-
ности которых соответствующие нарушения были выявлены и должны быть 
устранены.

Однако до недавнего времени вопрос о территориальной подсудности дел 
об административных правонарушениях, совершенных в форме бездействия, 
разрешался с учетом указанного постановления Верховного суда РФ иначе. 
Так, в редакции, действующей до 18 декабря 2013 г., подп. «з» п. 3 поста-
новления Пленума от 24 марта 2005 г. № 5 [5] предусматривал лишь поло-
жение о том, что местом совершения административного правонарушения, 
совершенного в форме бездействия, необходимо считать место, где должно 
быть совершено действие или выполнена возложенная на лицо обязанность. 
Соответственно, исходя из данного положения, такие дела об административ-
ных правонарушениях рассматривали суды, к подсудности которых относи-
лось место, где должно быть совершено действие или выполнена возложенная 
на лицо обязанность.

Верховный Суд РФ, уточняя данное положение, в Обзоре судебной практи-
ки за I квартал 2010 г. [6], отвечая на вопрос о территориальной подсудности 
дел об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 19.7 КоАП 
РФ, в случае непредставления в орган, в производстве которого находится дело 
об административном правонарушении, сведений, необходимых для разреше-
ния дела, указал, что, поскольку объективная сторона правонарушения, пре-
дусмотренного ст. 19.7 КоАП, характеризуется бездействием лица, на которое 
возложена обязанность по представлению в государственный орган (должнос-
тному лицу) сведений (информации), территориальная подсудность таких 
дел определяется местом, где должна быть выполнена соответствующая обя-
занность, то есть местом нахождения органа, должностного лица, вынесшего 
определение об истребовании сведений в соответствии со ст. 26.10 КоАП.

Однако в Обзоре судебной практики за III квартал 2010 г. Верховный 
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Суд РФ уточнил свою позицию по данному вопросу и указал, что поскольку 
обязанность по представлению сведений лежит на лице, в отношении кото-
рого вынесено соответствующее определение, то местом совершения этого 
правонарушения следует считать место нахождения лица, не представившего 
в контролирующий орган такие сведения. Соответственно дело об админис-
тративном правонарушении должно рассматриваться по месту нахождения 
данного лица.

При разрешении данного вопроса Верховный Суд РФ придерживался своей 
же позиции, отраженной ранее в Обзоре судебной практики Верховного Суда РФ 
за III квартал 2005 г. [7], согласно которой место совершения правонарушения, 
предусмотренного ч. 1 ст. 20.25 КоАП РФ (неуплата административного штрафа 
в срок, установленный для его уплаты), определяется местом жительства физичес-
кого лица (местом нахождения юридического лица). Указанные изменения как 
раз свидетельствуют о неоднозначности в решении вопроса подведомственности 
данной категории дел об административных правонарушениях и возникновению 
спорных ситуаций при их рассмотрении, в том числе в судах. 

В настоящее время в практической деятельности данный вопрос также 
не теряет своей актуальности даже с учетом внесенных в конце 2013 г. из-
менений в подп. «з» п. 3 постановления Пленума от 24 марта 2005 г. № 5. 
Так, при анализе внесенных изменений, возникает ряд вопросов, требующих 
уяснения. Во-первых, как соотносится смысл первого абзаца данного подпун-
кта, устанавливающего положение о том, что местом совершения админист-
ративного правонарушения, совершенного в форме бездействия, необходимо 
считать место, где должно быть совершено действие или выполнена возло-
женная на лицо обязанность, и второго абзаца, предусматривающего, что при 
определении территориальной подсудности дел об административных право-
нарушениях, объективная сторона которых выражается в бездействии в виде 
неисполнения установленной правовым актом обязанности, необходимо исхо-
дить из места жительства физического лица, места исполнения должностным 
лицом своих обязанностей либо места нахождения юридического лица.

Исходя из буквального толкования в первом абзаце подп. «з» п. 3 пос-
тановления Пленума от 24 марта 2005 г. № 5 Верховный Суд РФ разъяснил 
положение об определении места совершения административных правона-
рушений, совершенных в форме бездействия, на основании которого суды 
обязаны сами определять территориальную подсудность конкретного дела в 
соответствии с ч. 1 ст. 29.5 КоАП РФ, а во втором абзаце сразу обозначил 
правила подсудности данной категории дел.

Таким образом, можно предположить, что Верховный Суд РФ во втором 
абзаце конкретизировал подсудность дел об административных правонаруше-
ниях, совершенных в форме бездействия, тем самым реализовав свое право 
на дачу судам разъяснений по вопросам судебной практики, установленное 
п. 1 ч. 7 ст. 2 Федерального конституционного закона от 5 февраля 2014 г. 
№ 3-ФКЗ «О Верховном Суде Российской Федерации» [8]. Однако данное 
положение свидетельствует об установлении фактически новых правил опре-
деления подсудности по сравнению с ч. 1 ст. 29.5 КоАП РФ.
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Во-вторых, непонятно, что подразумевает Верховный Суд РФ под объек-
тивной стороной административного правонарушения, выражающейся в без-
действии в виде неисполнения установленной правовым актом обязанности. 
Разве может устанавливаться административная ответственность, при которой 
объективная сторона правонарушений выражается в бездействии в виде неис-
полнения установленной неправовым актом обязанности?

Как известно, юридическая доктрина выделяет множество видов правовых 
актов – это и нормативные правовые акты, и правовые акты ненормативного 
характера, правоустановительные и правоприменительные акты. К правовым 
актам относятся как закон, постановление, так и судебное решение, предпи-
сание об устранении нарушений законодательства, представление, содержа-
щее предложение о выполнении определенных действий и другое. Следова-
тельно, во втором абзаце устанавливается территориальная подсудность всех 
дел об административных правонарушениях, объективная сторона которых 
выражается в бездействии. Вместе с тем возникает вопрос о правильности 
формулировки «неисполнение установленной правовым актом обязанности».

Проблема определения территориальной подсудности данной категории 
дел актуализирована практической деятельностью, в частности, от разрешения 
данного вопроса зависит количество дел, подлежащих рассмотрению миро-
вым судьей, а в связи с этим и эффективность, своевременность и качест-
во рассмотрения дела. Анализ судебной практики свидетельствует о том, что 
значительная часть административных правонарушений, объективная сторона 
которых выражается в бездействии, совершаются не в том месте, где находит-
ся субъект правонарушения, особенно это касается правонарушений, совер-
шенных должностными и юридическими лицами.

По мнению О.В. Панковой, в случае различия места совершения адми-
нистративного правонарушения и места нахождения юридического лица как 
субъекта правонарушения, дело подлежит рассмотрению по месту нахожде-
ния юридического лица [4, с. 30], с чем нельзя согласиться. На наш взгляд, 
представляется целесообразным при определении подведомственности адми-
нистративных правонарушений следует исходить не формально из объектив-
ной стороны, выраженной в форме бездействия, а учитывать, в чем конкретно 
выражалось это бездействие, принимая при этом во внимание, где должно 
быть совершено действие или выполнена возложенная на лицо обязанность. 
Например, это может быть непредставление какой-либо документации, све-
дений контролирующему государственному органу (например, ст. 15.5, 15.6, 
15.33, 19.7 КоАП РФ); неуплата штрафа (ч. 1 ст. 20.25 КоАП РФ) и другие 
факты, по которым изначально при установлении обязательства отсутствует 
конкретный адрес (место) его исполнения, в связи с чем такое обязательство 
фактически должно быть осуществлено по месту нахождения (месту жительс-
тва) лица; невыполнение указаний, содержащихся в предписании (постанов-
лении, представлении, решении) уполномоченного органа публичной власти 
(ст. 19.5 КоАП РФ); невыполнение требований правил осуществления пред-
принимательской деятельности по управлению многоквартирными домами 
(ч. 1 ст. 7.23.3 КоАП РФ); невыполнение лицензионных требований при 
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осуществлении предпринимательской деятельности по управлению много-
квартирными домами (ч. 2 ст. 14.1.3 КоАП РФ); неповиновение законному 
распоряжению или требованию должностного лица органа, осуществляющего 
контрольные функции (ст. 19.4 КоАП РФ), по которым имеется конкретный 
адрес (место) исполнения обязательства. В подобных случаях необходимо от-
талкиваться от того, где реально должны были выполняться обязательства, то 
есть от конкретного адреса исполнения этого обязательства.

Таким образом, при установлении смысла конституционно-правового ре-
гулирования в вопросе о территориальной подсудности дел об администра-
тивных правонарушениях, совершенных в форме бездействия, необходимо 
учитывать характер совершенного административного правонарушения в 
форме бездействия и исходить из наличия или отсутствия указания на место 
(конкретный адрес) исполнения обязанности. В случае наличия такого адреса 
следует устанавливать правило подсудности по месту, где должно совершаться 
действие или выполняться возложенная на лицо обязанность.

Данное правило наиболее объективно соответствует конституционному 
смыслу определения подсудности дел, установленной в ст. 47 Конституции РФ, 
и, безусловно, будет способствовать равномерному распределению нагрузки по 
количеству дел на одного мирового судью и, соответственно, наибольшей эф-
фективности и стабильности рассмотрения дел такой категории.
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