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Судебное доказывание по администра-
тивным делам о признании незаконными 

решений и действий (бездействия) органов госу-
дарственного контроля (надзора), рассматрива-
емым в порядке, установленном Кодексом ад-
министративного судопроизводства Российской 
Федерации (КАС РФ) [1], обладает существенной 
спецификой, обусловленной публично-правовым 
характером спорных отношений и неравным по-
ложением сторон в материальном праве. Данная 
категория дел, будучи одной из ключевых форм 
судебного контроля за деятельностью публичной 
администрации, требует особого подхода к опре-
делению предмета доказывания, распределению 
бремени доказывания и оценке представленных 

доказательств.
Предмет доказывания по делам данной кате-

гории формируется на основе требований, заяв-
ленных административным истцом (субъектом, в 
отношении которого осуществлялись контроль-
ные мероприятия), и возражений административ-
ного ответчика (контрольно-надзорного органа). 
В соответствии со статьей 62 КАС РФ, предмет 
доказывания включает в себя обстоятельства, 
обосновывающие требования и возражения лиц, 
участвующих в деле, а также иные обстоятель-
ства, имеющие значение для правильного рас-
смотрения и разрешения административного 
дела. При оспаривании решения органа контро-
ля предметом доказывания являются законность 
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и обоснованность этого решения. Законность 
предполагает соответствие решения требова-
ниям материального и процессуального права, 
включая соблюдение процедуры его вынесения. 
Обоснованность означает соответствие выводов 
органа фактическим обстоятельствам дела, уста-
новленным на основании полной и объективной 
доказательственной базы. При оспаривании дей-
ствий (бездействия) предмет доказывания вклю-
чает факт совершения (несовершения) конкрет-
ного действия, его правовую квалификацию и 
соответствие (несоответствие) закону или иному 
нормативному правовому акту.

Ключевой особенностью доказывания являет-
ся специальное распределение бремени доказы-
вания, установленное частью 3 статьи 62 КАС РФ. 
Обязанность доказывания законности оспарива-
емых ненормативных правовых актов, решений, 
действий (бездействия) органов государственной 
власти возлагается на соответствующий орган.

Данная норма является прямым отражением 
принципа состязательности в публично-правовом 
споре и призвана компенсировать изначальную 
асимметрию в доступе к информации и ресурсам. 
Административный истец (проверяемое лицо) 
обязан доказать факт обращения к ответчику, 
наличие у него соответствующих полномочий, а 
также факт принятия оспариваемого решения 
или совершения действия (бездействия). После 
этого бремя доказывания законности и обосно-
ванности своих действий полностью переходит 
на контрольно-надзорный орган. 

Как отмечает А.Н. Пилипенко, «смещение 
бремени доказывания в пользу частного лица 
является гарантией эффективности судебной 
защиты от неправомерных действий публичной 
администрации, поскольку орган, принимавший 
решение, лучше всего осведомлен о мотивах и 
основаниях его принятия» [2].

Однако данное правило не является абсо-
лютным. В судебной практике возникает вопрос 
о распределении бремени доказывания в части 
установления фактических обстоятельств, кото-
рые, по утверждению органа, свидетельствуют 
о нарушении обязательных требований. Соглас-
но позиции, выраженной в п. 7 Постановления 
Пленума Верховного Суда РФ от 25.12.2018 № 50 
«О практике рассмотрения судами дел об оспа-
ривании нормативных правовых актов и актов, 
содержащих разъяснения законодательства и 
обладающих нормативными свойствами» [3], обя-
занность по доказыванию обстоятельств, послу-
живших основанием для принятия оспариваемого 
акта, возлагается на орган, его издавший. Приме-
нительно к решениям по контролю это означает, 
что орган должен представить суду доказатель-
ства, подтверждающие существование самого 
нарушения, его характер и степень опасности. 

В противном случае его решение не может 
быть признано обоснованным. Тем не менее, ад-
министративный истец заинтересован в активном 

представлении доказательств, опровергающих 
выводы проверяющих, поскольку именно он не-
сет риск наступления неблагоприятных послед-
ствий в случае недостаточности доказательств 
у ответчика, но убедительности его собственной 
позиции. 

С.К. Загайнова справедливо указывает, что 
«субъект предпринимательства, оспаривающий 
предписание, должен быть процессуально акти-
вен, представляя доказательства своей добросо-
вестности и соблюдения требований, чтобы по-
влиять на убеждение суда» [4].

Важнейшим элементом доказательственной 
деятельности является презумпция добросовест-
ности субъекта предпринимательства, прямо за-
крепленная в статье 3 Федерального закона от 
26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридиче-
ских лиц и индивидуальных предпринимателей 
при осуществлении государственного контроля 
(надзора) и муниципального контроля» [5]. Данная 
презумпция означает, что до тех пор, пока не до-
казано иное, предполагается, что хозяйствующий 
субъект действовал добросовестно, разумно и 
справедливо, соблюдая действующие правовые 
нормы. В контексте судебного доказывания это 
накладывает на контрольно-надзорный орган 
повышенные требования к качеству представля-
емых доказательств. Недостаточные, противоре-
чивые или неясные доказательства, не опровер-
гающие презумпцию добросовестности, должны 
трактоваться судом в пользу проверяемого лица. 

И.А. Приходько подчеркивает, что «презумп-
ция добросовестности не просто моральная ка-
тегория, а юридический механизм, перераспре-
деляющий риски процессуального неуспеха и 
требующий от органа власти безупречной аргу-
ментации» [6].

Особую сложность представляет оценка до-
пустимости доказательств, представленных кон-
трольно-надзорным органом. В соответствии со 
статьей 59 КАС РФ, доказательства, полученные 
с нарушением федерального закона, не имеют 
юридической силы и не могут быть положены в 
основу решения суда.

К числу наиболее распространенных наруше-
ний, ведущих к недопустимости доказательств, 
относятся: проведение контрольных меропри-
ятий с нарушением установленных процедур 
(например, без предъявления распоряжения 
или приказа о проведении проверки, с участи-
ем неаттестованных специалистов); отбор проб 
и образцов с несоблюдением правил, установ-
ленных техническими регламентами; оформле-
ние документов проверки (актов, протоколов) с 
существенными процессуальными нарушениями 
(отсутствие подписей, невнесение существенных 
замечаний проверяемого лица). Доказательства, 
полученные в ходе такой проверки, должны при-
знаваться недопустимыми, а основанные на них 
решения – незаконными. Проблема, однако, за-
ключается в том, что суды иногда рассматривают 
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отдельные процедурные нарушения как несуще-
ственные, если, по их мнению, они не повлияли 
на правильность выводов органа. Такой подход 
критикуется в научной литературе. 

М.А. Рохлина отмечает, что «в публично-пра-
вовых отношениях, где процедура является га-
рантией прав, формальные требования имеют 
самоценное значение, и их нарушение должно 
влечь безусловную недействительность последу-
ющих решений» [7].

Достаточность доказательств – еще один про-
блемный аспект. Контрольно-надзорный орган 
должен представить суду систему взаимосвязан-
ных и непротиворечивых доказательств, с досто-
верностью подтверждающих наличие события 
правонарушения, его юридический состав и ви-
новность привлекаемого лица. Недостаточность 
доказательств выражается в их неконкретности, 
неопределенности, опоре на предположения или 
косвенные данные, не образующие прочной свя-
зи с выводами. Например, вывод о нарушении 
санитарных правил, сделанный только на основе 
визуального наблюдения без проведения лабора-
торных исследований проб, или вывод о несоот-
ветствии продукции требованиям технического 
регламента, основанный на экспертизе образца, 
отобранного не у производителя или продавца. 
Суд обязан оценить всю совокупность доказа-
тельств, по внутреннему убеждению, основанно-
му на их непосредственном исследовании (статья 
84 КАС РФ). 

При этом, как указывает В.В. Ярков, «в ад-
министративных делах, связанных с контролем, 
суд должен проявлять повышенную требователь-
ность к логической связи между доказательства-
ми и выводами органа, не подменяя его в оценке 
фактов, но и не допуская произвольных умоза-
ключений» [8].

Значимые проблемы возникают при дока-
зывании по делам об оспаривании бездействия 
органов контроля, которое может выражаться в 
неустранении нарушений, допущенных другими 
субъектами, или в неосуществлении контрольных 
функций в отношении третьих лиц, ущемляющих 
права заявителя. 

В этом случае административный истец дол-
жен доказать: 

1) наличие у органа публичной власти соот-
ветствующей обязанности действовать; 

2) обращение к нему с требованием о совер-
шении действий; 

3) факт бездействия (непринятия мер в уста-
новленный срок). 

Бремя доказывания правомерности бездей-
ствия (например, отсутствия полномочий, соблю-
дения установленных сроков) лежит на органе. 
Особую сложность представляет доказывание 
причинно-следственной связи между бездействи-
ем и наступившими негативными последствиями 
для заявителя.

Особенностью является также использование 

специальных познаний в рамках судебного дока-
зывания. По делам, требующим специальных зна-
ний в области техники, технологии, медицины и 
т.д., суды часто назначают судебную экспертизу. 
Однако инициатива в ее назначении и формули-
ровании вопросов эксперту может существен-
но влиять на исход дела. Орган контроля, пред-
ставляя результаты собственной внесудебной 
проверки или экспертизы, пытается обосновать 
свою позицию. Административный истец вправе 
оспаривать эти выводы, ходатайствуя о назна-
чении судебной экспертизы, в том числе повтор-
ной или дополнительной. Суд должен критически 
оценивать заключения, подготовленные в рамках 
ведомственных проверок, на предмет их объек-
тивности и независимости. 

По мнению Д.А. Фурсова, «в условиях кон-
фликта между заключением ведомственной 
экспертизы и заключением судебной эксперта, 
назначенной по ходатайству частного лица, при-
оритет должен отдаваться последнему как более 
отвечающему принципам процессуального рав-
ноправия и независимости» [9].

Еще одной характерной чертой является ак-
тивная роль суда в доказывании по данной кате-
гории дел. Руководствуясь принципом официаль-
ности и стремясь к установлению объективной 
истины, суд в соответствии со статьей 63 КАС РФ 
вправе по своей инициативе истребовать доказа-
тельства от лиц, участвующих в деле, и иных лиц, 
а также назначать экспертизы. Эта полномочие 
особенно важно в условиях, когда доказатель-
ства находятся исключительно у органа власти 
или третьих лиц, а частный истец не имеет к ним 
доступа. Активная роль суда служит противове-
сом возможному злоупотреблению ответчиком 
своим доминирующим положением.

Таким образом, судебное доказывание по ад-
министративным делам о признании незаконными 
решений и действий органов государственного 
контроля (надзора) представляет собой сложный 
процесс, балансирующий между принципами со-
стязательности и официальности. Специальное 
распределение бремени доказывания в пользу 
частного лица, презумпция его добросовестно-
сти и строгие требования к допустимости дока-
зательств со стороны органа власти являются 
необходимыми процессуальными гарантиями 
справедливого судебного разбирательства. 

Тем не менее, сохраняются проблемы, свя-
занные с неединообразным пониманием суда-
ми существенности процедурных нарушений, 
критериев достаточности доказательств и роли 
презумпции добросовестности. Устранение этих 
проблем требует как дальнейшего совершен-
ствования законодательства, так и формирова-
ния единообразной правоприменительной прак-
тики высших судебных инстанций, основанной на 
приоритете защиты прав и законных интересов 
лиц, осуществляющих предпринимательскую и 
иную экономическую деятельность.
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