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                                                                                                                               УТВЕРЖДЕНА

                                                                                                      на заседании президиума

                                                                                                   Кировского областного суда

                                                                                            «25»  ноября 2024 года

                                                   СПРАВКА 
 по результатам  обобщения судебной практики по вопросу разграничения видов судопроизводства (гражданское и административное) при разрешении судами гражданских и административных дел.
В соответствии с планом работы Кировского областного суда на второе полугодие 2024 года проанализирована судебная практика разграничения видов судопроизводства при разрешении судами гражданских и административных дел за 2023 год и первое полугодие 2024 года.
Федеральным законодателем в рамках реализации предоставленной ему широкой конституционной дискреции произведено разграничение видов судопроизводства, среди которых обособлено производство по делам, рассматриваемым судами общей юрисдикции, и сопряженным исключительно с публично-властной деятельностью государственных органов, должностных лиц, организаций, наделенных публично-властными полномочиями.

В силу части 1 статьи 218 Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации гражданин, организация, иные лица могут обратиться в суд с требованиями об оспаривании решений, действий (бездействия) органа государственной власти, органа местного самоуправления, иного органа, организации, наделенных отдельными государственными или иными публичными полномочиями (включая решения, действия (бездействие) квалификационной коллегии судей, экзаменационной комиссии), должностного лица, государственного или муниципального служащего, если полагают, что нарушены или оспорены их права, свободы и законные интересы, созданы препятствия к осуществлению их прав, свобод и реализации законных интересов или на них незаконно возложены какие-либо обязанности.

В силу части 1 статьи 1 Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации установлено, что настоящий Кодекс регулирует порядок осуществления административного судопроизводства при рассмотрении и разрешении административных дел о защите нарушенных или оспариваемых прав, свобод и законных интересов граждан, прав и законных интересов организаций, а также других административных дел, возникающих из административных и иных публичных правоотношений и связанных с осуществлением судебного контроля за законностью и обоснованностью осуществления государственных или иных публичных полномочий.

Согласно разъяснениям, содержащимся в пункте 1 Постановления Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 27 сентября 2016 года № 36 «О некоторых вопросах применения судами Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации», по смыслу части 4 статьи 1 Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации и части 1 статьи 22 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации, а также с учетом того, что гражданские права и обязанности возникают, в частности, из актов государственных органов и органов местного самоуправления (статья 8 Гражданского кодекса Российской Федерации, споры о признании таких актов недействительными (незаконными), если их исполнение привело к возникновению, изменению или прекращению гражданских прав и обязанностей, не подлежат рассмотрению в порядке, предусмотренном Кодексом административного судопроизводства Российской Федерации.

Например, не подлежат рассмотрению по правилам Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации дела, связанные с реализацией гражданами социальных прав.

Исходя из положений статей 1 и 17 Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации суды общей юрисдикции, мировые судьи рассматривают и разрешают административные дела, связанные с защитой нарушенных или оспариваемых прав, свобод и законных интересов граждан, прав и законных интересов организаций, а также другие административные дела, возникающие из административных и иных публичных правоотношений и связанные с осуществлением судебного контроля за законностью и обоснованностью осуществления государственных и иных публичных полномочий.

Статьями 2 и 22 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации установлено, что в рамках гражданского судопроизводства рассматриваются и разрешаются дела с участием граждан, организаций, органов государственной власти, органов местного самоуправления о защите нарушенных или оспариваемых прав, свобод и законных интересов, по спорам, возникающим из гражданских, семейных, трудовых, жилищных, земельных, экологических и иных правонарушений.

Из системного толкования вышеуказанных норм права следует, что предметом судебного разбирательства в исковом производстве является спор о праве, тогда как в производстве, возникающем из административных (публичных) правоотношений - законность актов органов государственной власти, подлежащих применению по отношению к другому участнику правоотношений.

При этом недопустимо инициировать административное производство в рамках Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации в случае, если порядок рассмотрения и разрешения заявления регламентируется нормами Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации.

Исходя из смысла предписаний федерального законодателя, суд в случае установления невозможности рассмотрения заявления в порядке Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации, должен рассмотреть вопрос о принятии его к производству в порядке гражданского судопроизводства с применением норм Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации.

Таким образом,  в силу  приведенного  правового регулирования,  вид судопроизводства определяет суд.

Исходя из правовой позиции Конституционного Суда Российской Федерации, выраженной в Постановлении от 11 ноября 2014 года № 28-П следует, что институциональные и процедурные условия осуществления права на доступ к механизмам правосудия должны не только предотвращать неоправданные задержки при рассмотрении дел, но и отвечать требованиям процессуальной эффективности, экономии в использовании средств судебной защиты и тем самым обеспечивать справедливость судебного решения.

Согласно сведениям  Кировского областного суда, за обобщаемый период судебными коллегиями по административным и по гражданским делам было вынесено 26 определений о переходе к рассмотрению дела по правилам административного или гражданского судопроизводства. Из них: 11 определений о переходе к рассмотрению дел по правилам гражданского судопроизводства и 15 определений о переходе по правилам административного судопроизводства.
На примере конкретных дел, рассмотренных судами области, проанализированы подходы апелляционной и кассационной судебных инстанций, согласно которым при рассмотрении дел  с аналогичными  требованиями, суды  применяют различный вид судопроизводства. 
1. По смыслу части 4 статьи 1 КАС РФ и части 1 статьи 22 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации (далее - ГПК РФ), а также с учетом того, что гражданские права и обязанности возникают, в частности, из актов государственных органов и органов местного самоуправления (статья 8 Гражданского кодекса Российской Федерации (далее - ГК РФ), споры о признании таких актов недействительными (незаконными), если их исполнение привело к возникновению, изменению или прекращению гражданских прав и обязанностей, не подлежат рассмотрению в порядке, предусмотренном КАС РФ (пункт 1 Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 27.09.2016 № 36 «О некоторых вопросах применения судами Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации»

Так, судебная коллегия  по административным делам, рассматривая административное дело по апелляционному представлению прокурора  на решение Котельничского районного суда Кировской области от 10.05.2023, которым административное исковое заявление прокурора действующего в интересах С.А.И.  к администрации Орловского района Кировской области о возложении обязанности о предоставлении жилья было оставлено без удовлетворения, приняла решение о переходе к рассмотрению дела по правилам гражданского судопроизводства.
 Делая вывод о переходе к рассмотрению дела в порядке гражданского судопроизводства,  суд апелляционной инстанции указал, что  предметом  искового заявления  является  защита предполагаемо нарушенного  права С.А.И. и его обеспечение  жильем. Исходя из характера заявленных требований (предоставление жилого помещения) исковое заявление подлежит рассмотрению и разрешению в порядке гражданского судопроизводства. 
(Дело № 33-3795/2023).
2. К бездействию относится неисполнение (уклонение от исполнения) наделенными публичными полномочиями органом или лицом обязанности, возложенной на него нормативными правовыми и иными актами, определяющими его полномочия (должностными инструкциями, положениями, регламентами, приказами) (пункт 5 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 28.06.2022 № 21 «О некоторых вопросах применения судами положений главы 22 Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации и главы 24 Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации»). 

Разрешая спор о возложении обязанности на орган местного самоуправления определить управляющую компанию для управления многоквартирного дома путем проведения открытого конкурса по отбору управляющей организации, учитывая  нормы закона, их официальное разъяснение и толкование, а также характер заявленных истцом требований, судебная коллегия  по гражданским делам пришла к выводу, что дело по апелляционному представлению  прокурора на решение Кирово-Чепецкого районного суда Кировской области от 24.05.2023 по иску  прокурора, действующего в защиту интересов неопределенного круга лиц, к администрации Филипповского сельского поселения Кирово-Чепецкого района Кировской области не может быть рассмотрено по нормам ГПК РФ, а подлежит рассмотрению в порядке административного судопроизводства  в  связи с тем,  что такая обязанность органа местного самоуправления прямо предусмотрена частью 4 статьи 161 ЖК РФ, при этом иных требований материального характера не заявлено, возложение обязанности провести открытый конкурс в данном случае является выполнением требований пункта 1 части 2 статьи 227 КАС РФ, согласно которому решение суда должно содержать обязанность административного ответчика устранить нарушения прав, свобод и законных интересов граждан.

(Дело № 33а-5087/2023).

3. Схожие по предмету заявленных требований дела необходимо разграничивать по основаниям заявленных требований.

При рассмотрении административного дела по апелляционной жалобе Ц.К.В. на решение Кирово-Чепецкого районного суда от 08.07.2022, которым ему было отказано в удовлетворении исковых требований к ФКУ ЛИУ -12 УФСИН России и ФСИН России о взыскании компенсации морального вреда в связи с нахождением в камере тюремного типа ШИЗО судебная коллегия  по гражданским делам  Кировского областного суда в определении от 25.10.2022 о переходе к рассмотрению дела по правилам административного производства, указала следующее.

Как следует из искового заявления, Ц.К.В. заявлены требования о компенсации морального вреда в связи с перенесенными им физическими и нравственными страданиями, связанными с ненадлежащими условиями содержания в исправительных учреждениях. Требования истца вытекают из публичных правоотношений и не носят гражданско-правового характера, 
защищаемого в исковом производстве. При этом порядок рассмотрения данных требований прямо предусмотрен статьей 227.1 КАС РФ.

(Дело № 33-4757/2022); (Дело № 33а-4610).
В то же время при рассмотрении административного дела по апелляционной жалобе административного истца М.Р.Г. на решение Ленинского районного суда от 20.10.2023 по административному делу по административному иску М.Р.Г. к ФКУ СИЗО-2 УФСИН России по Кировской области, ФСИН России о взыскании компенсации за причиненный действиями сотрудников СИЗО -2  материальный и моральный  вред, судебная коллегия по административным делам Кировского областного суда приняла решение о переходе к рассмотрению дела по правилам гражданского судопроизводства.

 Принимая решение о переходе к рассмотрению дела в порядке гражданского судопроизводства,  суд апелляционной инстанции указал, что разрешая спор в порядке административного судопроизводства и отказывая в удовлетворении требований истца, суд первой инстанции не принял во внимание, что требования административного истца заявлены о причиненном ему материальном ущербе, следствием которого, по мнению истца, явилось причинение морального вреда.
В данном случае вопросы взыскания ущерба и компенсации морального вреда регламентируются статьями 15, 151, 1064, 1099 ГК РФ и возникают в данном случае из деликтных отношений.

По общему правилу, исковое заявление о взыскании ущерба и компенсации морального вреда на основании статей  15, 151,  1099 ГК РФ подлежит рассмотрению в порядке гражданского судопроизводства, поскольку по своей юридической природе статья 1069 ГК РФ о возмещении вреда, причиненного гражданину в результате  незаконных действий (бездействия) государственных органов либо должностных лиц этих органов, представляет собой правовую форму реализации гражданско-правовой ответственности, предусмотренной статьей 1064 ГК РФ.

(Дело № 33-950/2024). 
4. Согласно части  2 статьи 33.1 ГПК РФ, части 1 статьи 16.1 КАС РФ при предъявлении в суд искового заявления, содержащего несколько требований, одни из которых подлежат рассмотрению по правилам гражданского судопроизводства, а другие - по правилам административного судопроизводства, если не возможно их раздельное рассмотрение, судья разрешает вопрос о принятии требований, подлежащих рассмотрению в порядке гражданского судопроизводства.

Если иные предъявленные в суд требования, подлежащие рассмотрению в порядке административного судопроизводства, подсудны данному суду, вопрос об их принятии к производству разрешается судьей в соответствии с законодательством об административном судопроизводстве на основании засвидетельствованных им копий искового заявления и соответствующих приложенных к нему документов.

Необходимо отметить, что у судов  области возникают  сложности при определении вида судопроизводства при рассмотрении дел с вышеуказанными требованиями.


 Апелляционным определением судебной коллегии по административным делам Кировского областного суда от 06.08.2024 было постановлено перейти к рассмотрению дела по административным исковым заявлениям ОАО «Коммунэнерго» к ГУФССП России по Кировской области, ОСП №1 по Ленинскому району города Кирова ГУФССП России по Кировской области, судебному приставу-исполнителю ОСП № 1 по Ленинскому району города Кирова  о признании отчетов об оценке объектов недействительными, о признании постановлений незаконными и возложении обязанности вынести новые постановления по правилам гражданского судопроизводства.

Принимая решение о переходе к рассмотрению дела по правилам гражданского судопроизводства, судебная коллегия по административным делам указала следующее. 


В силу части 1 статьи 16.1 КАС РФ при обращении в суд с заявлением, содержащим несколько связанных между собой требований, из которых одни подлежат рассмотрению в порядке гражданского судопроизводства, другие - в порядке административного судопроизводства, если разделение требований невозможно, дело подлежит рассмотрению и разрешению в порядке гражданского судопроизводства.


Требования о признании постановлений судебного пристава- исполнителя о принятии результатов оценки незаконными и о возложении на судебного пристава-исполнителя обязанности вынести новые постановления о принятии результатов оценки с указанием стоимости имущества, установленного судом, взаимосвязаны с требованием об оспаривании отчетов оценщика, в связи с чем в соответствии с ч. 1 ст. 16.1 КАС РФ их рассмотрение должно осуществляться в порядке гражданского судопроизводства.

В данном случае раздельное рассмотрение взаимосвязанных требований было невозможно, поскольку постановление ССП о принятии результатов оценки неразрывно связано с оспариваемым отчетом оценочной организации, который является самостоятельным предметом оспаривания.


Указанные выводы суда полностью согласуются с положениями пункта 50 Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 17.11.2015 № 50 «О применении судами законодательства при рассмотрении некоторых вопросов, возникающих в ходе исполнительного производства».


При этом, помимо характера спора (оспаривание отчета оценщика), необходимо учитывать, что оценочная компания является ответчиком по делу, а поскольку в данном случае ответчик не обладает публичными полномочиями, дело не подлежит рассмотрению в порядке административного судопроизводства.
(Дело №33а-4644/2024).
5. Согласно пункту 1 статьи 9 Гражданского кодекса Российской Федерации граждане и юридические лица по своему усмотрению осуществляют принадлежащие им гражданские права.

При этом правильное определение вида судопроизводства, в котором подлежат защите права и свободы гражданина или организации, зависит от характера правоотношений, из которых вытекает требование лица, обратившегося за судебной защитой, а не от избранной им формы обращения в суд (подача заявления в порядке административного судопроизводства или искового заявления).

Анализ показал, что наибольшее количество ошибок судами области допускалось при разрешении вопросов, связанных с определением вида судопроизводства, в случаях обращения в суды прокуроров с исками к органам местного самоуправления о возложении обязанности и о признании бездействия незаконным, обязании совершить определенные действия.
Судебной коллегией по гражданским делам Кировского областного суда из 13 определений о переходе к рассмотрению дела по правилам административного судопроизводства - 9 было вынесено при разрешении дел по исковым требованиям прокурора к органам местного самоуправления о возложении обязанности.
Так, например, судебная коллегия по гражданским делам Кировского областного суда, рассматривая  дело по апелляционным жалобам Министерства природных ресурсов и экологии Российской Федерации, Министерства охраны окружающей среды Кировской области на решение Шабалинского районного суда Кировской области от 15.12.2023 по исковым заявлениям прокурора  в интересах неопределенного круга лиц к администрации Свечинского муниципального округа Кировской области о возложении обязанности провести работы по ликвидации несанкционированных свалок и возложении обязанности по финансовому обеспечению расходов по проведению ликвидации несанкционированных свалок на Министерство финансов Российской Федерации, Министерство природных ресурсов и экологии Российской Федерации,  Министерству охраны окружающей среды Кировской области, пришла к выводу о необходимости перехода дела к рассмотрению по правилам административного судопроизводства.

В определении от 19.03.2024 судебная коллегия указала, что положениями ч. 1 ст. 39, ч. 4 ст. 218 КАС РФ предусмотрено, что прокурор в пределах своей компетенции может обратиться в суд с административными исковыми заявлениями о признании незаконными решений, действий (бездействия) органов, организаций, лиц, наделенных государственными или иными публичными полномочиями, в защиту прав, свобод и законных интересов иных лиц, если полагает, что оспариваемые решения, действия (бездействие) не соответствуют нормативному правовому акту, нарушают права, свободы и законные интересы граждан, организаций, иных лиц, создают препятствия к осуществлению их прав, свобод и реализации законных интересов или на них незаконно возложены какие-либо обязанности.

С учетом указанных выше обстоятельств, исходя из публичной составляющей спорных правоотношений и специфике их субъектного состава, судебная коллегия по гражданским делам  постановила передать дело для рассмотрения в судебную коллегию по административным делам Кировского областного суда.
(Дело № 33а-1896/2024, № 33а-777/2023 и др.)

6. Судебной коллегией по административным делам Кировского областного суда за рассматриваемый период из 11 определений о переходе к рассмотрению дела по правилам гражданского судопроизводства – 4 было вынесено при разрешении дел по  заявлениям прокурора к органам местного самоуправления о признании бездействия незаконным, возложении обязанности совершить определенные действия.


Так, судебная коллегия по административным делам Кировского областного суда в ходе рассмотрения административного  дела по  апелляционному представлению прокурора Подосиновского района Кировской области на решение Подосиновского районного суда Кировской области от 09.01.2023 г., которым административное исковое заявление прокурора Подосиновского района Кировской области к администрации Подосиновского городского поселения Подосиновского района Кировской области о признании бездействия незаконным, возложении обязанности удовлетворено частично, определением от 13.04.2023 постановила передать дело для рассмотрения в судебную коллегию по гражданским делам Кировского областного суда, указав следующее.


При обращении в суд с заявлением, содержащим несколько связанных между собой требований, из которых одни подлежат рассмотрению в порядке гражданского судопроизводства, другие - в порядке административного судопроизводства, если разделение требований невозможно, дело подлежит рассмотрению и разрешению в порядке гражданского судопроизводства. При предъявлении в суд искового заявления, содержащего несколько требований, одни из которых подлежат рассмотрению по правилам гражданского судопроизводства, а другие - по правилам административного судопроизводства, если возможно их раздельное рассмотрение, судья разрешает вопрос о принятии требований, подлежащих рассмотрению в порядке гражданского судопроизводства (ч ч. 1, 2 ст. 33.1 ГПК РФ, ч.1 ст. 16.1 КАС РФ).


Из искового заявления, с учетом уточнений, следует, что прокурор ставит вопрос о признании незаконным бездействия администрации Подосиновского городского поселения Подосиновского района Кировской области, выраженного в не оформлении прав на объекты жилищно- коммунальной инфраструктуры Подосиновского городского поселения, а также просит обязать администрацию Подосиновского городского поселения Подосиновского района Кировской области зарегистрировать право муниципальной собственности на данные объекты жилищно-коммунальной инфраструктуры, поставить на учет в качестве бесхозяйных объектов объекты жилищно-коммунальной инфраструктуры и понудить администрацию к заключению договоров концессии.


Таким образом, предъявленное в суд исковое заявление содержит взаимосвязанные требования (признание незаконным бездействия, спор о праве и возложение обязанности), подлежащие рассмотрению в порядке гражданского судопроизводства и в порядке административного судопроизводства, которые не могут быть разделены, и, следовательно, подлежат рассмотрению и разрешению в порядке гражданского судопроизводства.

(Дело № 33-1864/2023).
Необходимо обратить внимание судей, рассматривающих административные дела в порядке, предусмотренном Кодексом административного судопроизводства Российской Федерации, что исходя из положений пункта 1 части 2 статьи 227 КАС РФ, требования о возложении обязанности на государственные органы, органы местного самоуправления, должностных лиц совершить определенные действия (восстановить нарушенные права, воздержаться от совершения действий) являются способом восстановления нарушенного права, то есть производными от  требований о признании незаконными самих действий (бездействия). В связи с чем, при разрешении споров по исковым заявлениям, содержащим требования о совершении определенных действий, судам необходимо предпринимать действия, направленные на выяснение действительной позиции истцов по соответствующему делу, предоставляя им процессуальную возможность уточнения заявленных требований, после чего разрешать вопрос о виде судопроизводства по делу.
Результаты проведенного обобщения позволяют сделать вывод о том,  что, несмотря на достаточную нормативно-правовую базу, наличие разъяснений Верховного Суда Российской Федерации, обширную практику кассационных и апелляционных судов судами области допускаются характерные ошибки при применении норм процессуального права -неправильное определение вида судопроизводства.

Как уже отмечалось,  наибольшую сложность  для судов  области представляет определение вида судопроизводства  при  рассмотрении  дел по исковым требованиям прокурора к органам местного самоуправления о возложении обязанности, о признании бездействия незаконным, возложении обязанности совершить определенные действия.

С учетом изложенного судам рекомендуется следующее:

- неукоснительно соблюдать нормы процессуального законодательства;

- постоянно изучать судебную практику;

- учитывать правовые позиции высших судов;

- проводить анализ причин отмен (изменения) в апелляционном, кассационном порядке судебных актов, вынесенных судами первой инстанции, учитывать проводимые Кировским областным судом обобщения судебной практики.
                                    Судебная коллегия по административным делам

                                                   Кировского областного суда

