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ЗАКОННОСТЬ И ОБОСНОВАННОСТЬ 
АДМИНИСТРАТИВНОЙ ПРАВОПРИМЕНИТЕЛЬНОЙ 

ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

Аннотация. В статье рассматриваются понятие и содержание обоснованности издаваемых (при-
нимаемых) органами исполнительной власти и иными органами публичной администрации правовых 
актов и совершаемых ими юридически значимых действий как важной характеристики правопримени-
тельной деятельности указанных органов. Автор приходит к выводу, что обоснованность администра-
тивной правоприменительной деятельности не является самостоятельным требованием, предъявляе-
мым к ней, а выступает составной частью требования ее законности.
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Abstract. The article discusses the concept and content of the validity of adopted by the executive  
authorities and other bodies of public administration legal acts and committed by them legal actions  
as an important characteristic of law enforcement by  these bodies. The Author concludes that the validity 
of the administrative law enforcement is not an independent requirement for it, and acts as an integral part 
of its legal requirements.
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Соблюдение требования обоснованности 
правоприменительных актов и действий на-
ряду с соблюдением требования их законности 
имеет важнейшее значение при осуществлении 
не только судебной, но и административной 
правоприменительной деятельности, то есть 
правоприменительной деятельности органов 
исполнительной власти, иных органов публич-
ной администрации (далее – административно- 
публичные органы) и их должностных лиц.

В отечественной юридической науке сложи-
лись разные подходы к пониманию обоснован-

ности правоприменительной деятельности в це-
лом и административной правоприменительной 
деятельности в частности, а также соотношения 
ее с законностью данных видов деятельности.

В общей теории права требование обосно-
ванности правоприменительной деятельно-
сти обособляется от требования ее законности. 
При этом требование обоснованности правопри-
менительной деятельности, как правило, сво-
дится к тому, что в процессе ее осуществления 
правоприменительный орган обязан тщательно 
и всесторонне исследовать все фактические об-
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стоятельства юридического дела и обосновать 
принимаемое им правоприменительное реше-
ние, содержащиеся в нем выводы соответству-
ющими доказательствами, то есть полученными 
в установленном законом порядке сведениями 
о фактах, имеющих значение для разрешения 
дела [3, с. 269; 9, с. 273; 11, с. 480; 20, с. 102].

Вопросы обоснованности правоприменитель-
ных актов применительно к судебной деятельно-
сти наиболее полно разработаны в науке граж-
данского процесса. По мнению представителей 
этой отрасли юридической науки, обоснован-
ность судебного акта должна пониматься как со-
ответствие выводов суда, изложенных в при-
нятом им акте, действительности, и включает 
в себя достоверность его выводов об обстоятель-
ствах, положенных в основу данного акта, и пол-
ноту исследования судом всех доказательств 
по делу. Если требование законности касается 
правильного толкования норм права и их при-
менения судом, то требование обоснованности 
относится к юридическим фактам, являющимся 
основаниями возникновения и изменения право-
отношений. Обоснованным должно признавать-
ся судебное решение, в котором изложены все 
имеющие значение для разрешения дела обсто-
ятельства, всесторонне, полно выясненные в су-
дебном заседании, и приведены доказательства 
в подтверждение выводов об установленных об-
стоятельствах дела, правах и обязанностях сто-
рон [4, c. 373; 18, c. 27–28].

Иными словами, обоснованность понимается 
как подтвержденность установленных судом об-
стоятельств соответствующими доказательства-
ми и соответствие выводов, сформулированных 
в судебном акте, указанным обстоятельствам. 
Требование же законности судебного решения 
заключается в полном его соответствии подле-
жащим применению к спорному правоотноше-
нию нормам материального права и принятии 
его при точном соблюдении норм процессуаль-
ного права.

Вместе с тем ученые-процессуалисты под-
черкивают тесную взаимосвязь законности 
и обос нованности судебного акта, указывая 
на то, что неправильное определение или тол-
кование нормы материального права влечет за 
собой необоснованность решения суда и, наобо-
рот, неправильное определение круга спорных 
юридических фактов, признание установленны-
ми фактов, которые не подтверждаются доказа-
тельствами, или на основании недопустимых 

доказательств приводит к вынесению судом не-
законного решения [4, c. 372–375]. Указанный 
подход проецируется также отдельными учены-
ми и на административные акты и администра-
тивные действия. Так, например, Л. А. Николае-
ва и А. К. Соловьева указывают на то, что «при 
рассмотрении споров об индивидуальных право-
вых актах или действиях суд должен выяснить 
два вопроса: о законности и об обоснованности 
индивидуального акта или действия (бездей-
ствия) субъекта публичной власти» [8, c. 129]. 
По мнению А. Т. Боннера, в ходе рассмотрения 
споров о праве административный суд проверяет 
законность и обоснованность действий органов 
управления [2, c. 124]. По сути, названные авто-
ры отделяют законность оспариваемого правово-
го акта и действия административно-публичного 
органа (его должностного лица) от обоснованно-
сти данных акта и действия.

Известный отечественный ученый-про-
цессуалист Д. М. Чечот также разделял по-
нятия законности и обоснованности решений 
и действий органов публичной администрации 
(ее должностных лиц), но при этом обращал 
внимание на соотношение понятий обоснован-
ности и целесообразности названных решений 
и действий. Так, он отмечал, что обоснованность 
решения административного органа связывает-
ся с полным и достоверным установлением им 
фактических обстоятельств дела, с правильны-
ми выводами из установленных обстоятельств, 
законность же указанного решения определяет-
ся правильностью применения названным ор-
ганом норм материального и процессуального 
права. Любой случай проверки законности акта 
не может происходить без проверки его обосно-
ванности, поскольку юрисдикционный орган 
должен установить прежде всего правильность 
выяснения фактических обстоятельств дела [19, 
c. 380, 526].

В то же время в литературе можно найти и не-
сколько иную точку зрения по вопросу о соот-
ношении законности и обоснованности право-
применительной деятельности. В  частности, 
по мнению П. Е. Недбайло, законность 
и  обоснованность образуют единое требование 
правоприменительной деятельности. Ученый 
полагал, что обоснованность представляет со-
бой применение норм права на основе твердо 
установленных и проверенных фактов. Законное 
и обоснованное применение правовых норм он 
квалифицировал как правильное их применение, 
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которое имеет место там и тогда, где и когда фак-
тическая сторона дела отвечает законной сторо-
не, а законная сторона отвечает фактическому 
положению вещей. С учетом такого подхода обо-
снованное применение правовых норм, то есть 
применение, основанное на правильных выводах 
из фактических обстоятельств дела, П. Е. Нед-
байло одновременно рассматривал и как закон-
ное их применение, и, наоборот, как необосно-
ванное – незаконное [7, c. 184, 205–206].

Некоторые ученые-правоведы разграничи-
вают понятия «обоснованность» и «мотивиро-
ванность» правоприменительных актов. Так, 
например, по мнению Н. Н. Вопленко, правопри-
менительный акт считается обоснованным, если 
его выводы основываются на объективной ре-
альности, установленной при изучении конкрет-
ных обстоятельств дела. Мотивированность же 
правоприменительного акта выражается в его 
юридической аргументации, убедительности, 
достигаемой путем изложения фактических 
и правовых оснований принятого решения 
[3, c. 269]. Н. И. Ткачев полагает, что мотивиро-
ванность судебного акта как процессуальную ка-
тегорию можно рассматривать в качестве внеш-
него выражения его обоснованности, дающего 
возможность представить ход мышления судей 
от начала изучения доказательств до изложения 
выводов в судебном акте [18, c. 27]. 

Представители административно-правовой 
науки в целом разделяют сложившиеся в теории 
права и гражданского процесса подходы к пони-
манию обоснованности правоприменительной 
деятельности. Так, А. П. Коренев подчеркивал, 
что требование обоснованности правопримени-
тельной деятельности органов государственного 
управления заключается в применении ими норм 
административного права на основе достоверной 
информации, после всесторонней проверки фак-
тов, обстоятельств дела. В то же время ученый 
подчеркивал, что требование обоснованности 
тесно связано с законностью, и эта связь выра-
жается в том, что полное и всестороннее иссле-
дование фактов, на основе которых выносится 
правоприменительный акт, является непремен-
ным требованием законности. Акт применения 
административно-правовой нормы будет закон-
ным, если он обоснован, необоснованный акт 
является незаконным [5, c. 66–67].

С точки зрения Ю. П. Соловья, отсутствие 
обоснования дискреционного решения админи-
стративного органа должно расцениваться как 

нарушение законности, любое обоснованное 
решение указанного органа одновременно яв-
ляется и целесообразным, а значит, и законным 
[15, c. 165–166, 170–172; 17, c. 560–563].

Н. Г. Салищева указывала на то, что решение 
по административному делу (административный 
акт) должно быть тщательно обосновано с точки 
зрения фактических обстоятельств посредством 
использования необходимых доказательств и от-
ражать объективную истину. При этом Н. Г. Са-
лищева обращала внимание на необходимость 
обоснования административного акта не толь-
ко с фактической, но и с юридической стороны 
посредством аргументации принятого решения 
ссылками на соответствующий нормативный акт 
[12, c. 98–99].

По мнению В. В. Сиринько, обоснованность 
правоприменительных актов органов исполни-
тельной власти означает, с одной стороны, до-
казанность оснований их издания (принятия), 
а с другой – отражение наличия таких оснований 
в самих этих актах [13, c. 49].

Обобщая приведенные суждения по поводу 
обоснованности правоприменительной деятель-
ности в целом и административной правоприме-
нительной деятельности в частности, можно кон-
статировать, что в отечественной юридической 
науке требование обоснованности правоприме-
нения, во-первых, отделяется от требования его 
законности, но при этом применяется с ним в си-
стемной связке, а во-вторых, сводится к необхо-
димости установления правоприменительным 
органом всех фактических обстоятельств разре-
шаемой юридико-фактической ситуации (юри-
дического дела) и обоснования принимаемого 
правоприменительного решения ссылкой на эти 
обстоятельства, наличие которых зафиксировано 
соответствующими доказательствами. 

Критически оценивая отмеченные выше по-
зиции ученых-правоведов по вопросам обосно-
ванности правоприменительной деятельности, 
в том числе административной, обозначим ав-
торский подход к пониманию и решению этих 
вопросов.

1. Представляется неправильным сформиро-
вавшееся в отечественной юридической науке 
и практике устойчивое мнение, согласно которо-
му обоснованность правоприменительной дея-
тельности, а именно правоприменительных ак-
тов и правоприменительных действий, сводится 
к необходимости обоснования их издания (при-
нятия) и совершения установленными в ходе 
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правоприменения фактами, подтвержденными 
соответствующими доказательствами. Иными 
словами, обоснованность правоприменения рас-
сматривается лишь с его фактической стороны, 
то есть со стороны подтверждения определен-
ных фактов, которые имеют значение для юри-
дического разрешения возникающих жизненных 
ситуаций. При этом остается в стороне вопрос 
о нормативно-правовом обосновании правопри-
менительных действий и актов. 

Между тем любое административное дей-
ствие, любой административный акт должны 
быть обоснованы как с фактической (доказатель-
ственной), так и с юридической (нормативно- 
правовой) стороны. При разрешении возникшей 
конкретной юридико-фактической ситуации 
административно-публичный орган, его долж-
ностное лицо обязаны не только обосновать по-
средством использования соответствующих до-
казательств наличие определенных фактических 
обстоятельств, но и обосновать их юридическую 
квалификацию, необходимость применения 
к ним тех или иных конкретных норм права. Фак-
тическое (доказательственное) и юридическое 
(нормативно-правовое) обоснование совершае-
мого административного действия или издава-
емого (принимаемого) административного акта 
образуют две стороны одной медали, именуемой 
обоснованностью административной правопри-
менительной деятельности.

О правильности именно такого понимания 
обоснованности правоприменительной дея-
тельности свидетельствует, в частности, анализ 
процессуальных норм, определяющих порядок 
осуществления административного судопроиз-
водства. Например, в соответствии с ч. 9 ст. 226 
Кодекса административного судопроизвод-
ства Российской Федерации (далее – КАС РФ) 
при рассмотрении административного дела 
об оспаривании решения, действия (бездей-
ствия) органа, организации, должностного лица, 
наделенных публичными полномочиями, суд 
выясняет соблюдение ответчиком требований 
нормативных правовых актов, в том числе в ча-
сти наличия установленных этими актами ос-
нований для принятия оспариваемого решения, 
совершения оспариваемого действия (бездей-
ствия). Заметим, что правовые нормы, содержа-
щиеся в ст. 226 КАС РФ, не содержат указания 
на необходимость (возможность) осуществления 
судом отдельной проверки оспариваемого реше-
ния (акта), действия на предмет их обоснован-

ности, не обусловленной положениями какого-
либо закона или иного нормативного правового 
акта. Более того, в силу положений ч. 11 ст. 226 
КАС РФ на орган, осуществляющий публичные 
полномочия (его должностное лицо), возлагает-
ся обязанность доказывания не только соответ-
ствия закону или иному нормативному правово-
му акту оспариваемого решения (акта), действия, 
но и наличия обстоятельств, послуживших осно-
ванием для издания (принятия) указанного ре-
шения (акта), совершения названного действия. 
Следовательно, неисполнение административ-
ным ответчиком указанной обязанности влечет 
недоказанность обоснованности издания (при-
нятия) оспариваемого решения (акта) админи-
стративно-публичного органа (его должностного 
лица), совершения им оспариваемого действия, 
которая, по смыслу п. 1 ч. 3 ст. 227 КАС РФ, 
при установлении факта нарушения прав, свобод 
и законных интересов административного истца 
дает суду основание для признания названных 
решения (акта), действия не соответствующими 
закону или иному нормативному правовому акту. 
Таким образом, законодатель расширительно 
толкует понятие обоснованности администра-
тивного акта и административного действия, 
включая в его содержание как фактическое, 
так и юридическое обоснование данного акта, 
действия.

С учетом приведенных доводов требование 
обоснованности административной правоприме-
нительной деятельности должно, на наш взгляд, 
рассматриваться комплексно, как требование 
фактического (доказательственного) обоснова-
ния совершаемого административного действия 
или издаваемого (принимаемого) администра-
тивного акта и как требование их юридического 
(нормативно-правового) обоснования. 

2. В связи с изложенным вряд ли можно согла-
ситься с позицией отечественных ученых-право-
ведов, отделяющих требования обоснованности 
правоприменительной деятельности от требова-
ния ее законности. Достаточно четко критерии 
разграничения законности и  обоснованности 
правоприменительных актов обозначены в дис-
сертации Г. О. Белановой, которая считает, что 
законность правоприменительных актов – это 
соответствие их нормам права, а обоснован-
ность – соответствие содержащихся в них вы-
водов фактическим обстоятельствам дела, ква-
лификация юридических фактов и разрешение 
дела по существу. По ее мнению, законность 
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характеризует правильность правоприменитель-
ного акта и по форме, и по существу, а обосно-
ванность характеризует его только по существу 
[1, c. 107–110].

Поддерживая упоминавшуюся выше точку 
зрения П. Е. Недбайло о единстве требований 
законности и обоснованности правопримени-
тельных актов, полагаем, что требование обос-
нованности правоприменительных действий 
и  актов является составной частью требования 
их законности. Не обоснованные с фактической 
и (или) с юридической стороны правопримени-
тельное действие или правоприменительный акт 
не могут быть признаны законными. Как, напри-
мер, можно признать законным административ-
ный акт (приказ, постановление, распоряжение 
и т. п.), содержащий описание установленных 
фактических обстоятельств административно-
го дела, решение по этому делу, но не мотиви-
рующий применение к этим фактическим об-
стоятельствам соответствующих норм права, 
со ссылкой на которые был издан (принят) дан-
ный акт?

Понимание обоснованности правоприме-
нительной деятельности как одной из состав-
ляющих ее законности обусловливается также 
анализом норм федерального законодательства, 
регулирующих административную правопри-
менительную деятельность и устанавливающих 
критерии оценки ее законности. Так, по смыс-
лу ч. 1 ст. 1.6 Кодекса Российской Федерации 
об административных правонарушениях (да-
лее – КоАП РФ), ч. 2 ст. 6 Федерального закона 
от 7 февраля 2011 г. № 3-ФЗ «О полиции», рас-
крывающих принципы законности, применение 
соответствующими должностными лицами мер 
административного ограничения и принужде-
ния, в том числе мер административной ответ-
ственности, допускается только по основаниям 
и в порядке, предусмотренным законом [14; 16, 
c. 18–19]. В данном случае использование зако-
нодателем формулировки «по основаниям, пред-
усмотренным законом» в контексте раскрытия 
содержания принципа законности администра-
тивной правоприменительной деятельности, 
с нашей точки зрения, прямо свидетельствует 
о том, что под такими основаниями подразуме-
ваются не только фактические обстоятельства, 
указанные в нормах права, но и правила, пред-
усмотренные этими нормами и подлежащие 

применению к данным фактическим обстоятель-
ствам. 

Очевидно, что необходимость такого факти-
ческого и юридического обоснования совершае-
мых действий и издаваемых (принимаемых) ак-
тов рассматривается как требование законности 
соответствующей административной правопри-
менительной деятельности. В соответствии с по-
ложениями ч. 8, п. 3 ч. 9 ст. 226 КАС РФ проверка 
судом законности оспариваемого правоприме-
нительного решения, действия (бездействия) 
включает в том числе проверку соблюдения тре-
бований нормативных правовых актов, устанав-
ливающих основания для принятия указанного 
решения, совершения действия (бездействия). 
Исследование материалов судебной практики по 
административным делам показывает, что в ряде 
случаев суды признают незаконными правопри-
менительные акты административно-публичных 
органов и их должностных лиц в связи с отсут-
ствием в них юридического обоснования при-
нятого решения1. Отсюда вытекает вывод о том, 
что обоснованность административных актов 
рассматривается в судебной практике в качестве 
одного из требований их законности. 

3. Следует четко определиться по вопросу 
о соотношении понятий «обоснованность адми-
нистративного акта (действия)» и «мотивиро-
ванность административного акта (действия)». 
Такая необходимость обусловливается тем, что 
в действующем административном законода-
тельстве используются оба этих понятия. Напри-
мер, ч. 17 ст. 39.15 Земельного кодекса Россий-
ской Федерации требует, чтобы решение органа 
публичной администрации об отказе в предвари-
тельном согласовании предоставления земель-
ного участка было обоснованным и содержало 
все основания отказа. В силу п. 6 ч. 1 ст. 29.10 
КоАП РФ в постановлении по делу об админи-
стративном правонарушении должно содержать-
ся мотивированное решение по данному делу. 
Согласно ч. 4 ст. 15 Федерального закона от 4 мая 
2011 г. № 99-ФЗ «О лицензировании отдельных 
видов деятельности» в приказе (распоряжении) 
лицензирующего органа об отказе в предостав-
лении лицензии должно содержаться мотивиро-
ванное обоснование причин отказа. 

На наш взгляд, понятия «мотивированность» 
и «обоснованность» административного акта 
(действия) соотносятся следующим образом. 

1 См., напр.: Определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 30 апр. 2015 г. по делу № 308-КГ15-3149 ; Определение 
Челяб. обл. суда от 16 февр. 2016 г. по делу № 11а-2430/2016. Доступ из СПС «Консультант Плюс». 



Административное право, административный процесс

87

Первое обычно характеризует ход мыслительно-
го процесса правоприменителя, логику его рас-
суждений, приводящую в конечном счете к обо-
снованию и принятию того или иного решения 
[6, c. 306–317; 10, c. 36–41]. Понятием же «обос-
нованность» обозначается результат указанно-
го мыслительного процесса в виде установле-
ния фактических обстоятельств разрешаемой 
юридико- фактической ситуации и нахождения 
норм права, подлежащих применению к этим 
фактическим обстоятельствам. Основания изда-
ния (принятия) административного акта или со-
вершения административного действия – это 
факты и примененные к ним правовые нормы, 
наличие которых в совокупности дает право 
на издание (принятие) акта или совершение дей-
ствия. Мотивы же издания (принятия) админи-
стративного акта или совершения администра-
тивного действия – это логические рассуждения 
должностного лица или членов административ-
но-публичного органа и следующие из них вы-
воды, позволяющие установить наличие таких 
фактов и применяемых к ним норм права, то есть 
фактических и юридических оснований для из-
дания (принятия) соответствующего акта или со-
вершения соответствующего действия.

Таким образом, мотивированность админи-
стративной правоприменительной деятельности 
следует рассматривать как субъективную сторо-
ну ее обоснованности, как мыслительный про-
цесс фактического и юридического обоснования 
совершения тех или иных административных 
действий или издания (принятия) тех или иных 
административных актов. Можно сказать так: 
обоснованность административного действия 
или административного акта должна быть моти-
вированной. Из анализа содержания конкретных 

судебных актов и правоприменительных актов 
административно-публичных органов видно, 
что в мотивировочной части этих актов излага-
ются как логика анализа, оценки установленных 
по делу фактических обстоятельств, подлежа-
щих применению к ним норм права, так и ито-
говые выводы о фактических и юридических ос-
нованиях принимаемого правоприменительного 
решения. Следовательно, обоснованность таких 
актов можно признать мотивированной. 

С учетом изложенного подхода требовани-
ем законности административной правоприме-
нительной деятельности необходимо, на наш 
взгляд, признать ее мотивированную обосно-
ванность. Иными словами, административно- 
публичным органом, его должностным ли-
цом должны быть мотивированы фактические 
и юридические основания совершения админи-
стративного действия или издания (принятия) 
административного акта. 

Таким образом, под обоснованностью адми-
нистративной правоприменительной деятельно-
сти следует понимать одно из требований ее за-
конности, которое заключается в обязательности 
фактического (доказательственного) и юридиче-
ского (нормативно-правового) мотивированно-
го обоснования административно-публичными 
органами и их должностными лицами соверша-
емых ими административных правопримени-
тельных действий, издаваемых (принимаемых) 
ими административных правоприменительных 
актов в ходе разрешения возникающих админи-
стративных юридико-фактических ситуаций (ад-
министративных дел). Обоснованность админи-
стративной правоприменительной деятельности 
выступает необходимым условием, требованием 
ее законности и не должна от нее отделяться.
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