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Резюме 

Актуальность. В настоящей статье анализируются актуальные проблемы содержания и порядка 
введения в действие ограничений прав и свобод граждан, установленных в целях противодействия рас-
пространению новой коронавирусной инфекции (COVID-2019), которые получили отражение в практике 
рассмотрения судами общей юрисдикции административных дел об оспаривании нормативных правовых 
актов.  

Цель статьи заключается в исследовании роли и значения судебной практики рассмотрения адми-
нистративных дел об «антиковидных» ограничениях прав и свобод граждан, а также в разработке пред-
ложений, касающихся совершенствования законодательства РФ в данной области.   

Задачи включают анализ причин, по которым граждане обращаются в суды общей юрисдикции с ад-
министративными исками об оспаривании законности «антиковидных» ограничений прав и свобод, приво-
димых ими доводов, правовых позиций, выраженных в соответствующих судебных актах, определение 
возможных путей дальнейшего развития законодательства РФ о противодействии распространению 
опасных заболеваний.      

Методология. В процессе исследования использовались: аналитический, формально-юридический, 
сравнительно-правовой методы, метод абстрагирования, позволившие сформулировать основные          
выводы.  

Результаты. Анализируя практику рассмотрения в судах общей юрисдикции административных 
дел об «антиковидных» ограничениях прав и свобод, автор приходит к выводу, что сформулированные 
судами правовые позиции направлены на защиту конституционных ценностей, прежде всего права на 
жизнь. При этом судебная практика в известной мере восполняет пробелы и гармонизирует противоре-
чия, присущие законодательству РФ в исследуемой области.   

Вывод. Автор обосновывает необходимость разработки и принятия Федерального закона «О пре-
дупреждении распространения заболеваний, представляющих опасность для окружающих», в котором 
следует учесть правовые позиции судебных органов власти, касающиеся рассматриваемых проблем.  
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Abstract 

The relevance. This article analyzes the current problems of the content and procedure for enforcing re-
strictions on the rights and freedoms of citizens established in order to counter the spread of a new coronavirus infec-
tion (COVID-2019), which are reflected in the practice of considering administrative cases by courts of general juris-
diction on challenging regulatory legal acts. 

The purpose of the article is to study the role and significance of judicial practice in the consideration of admin-
istrative cases on "anti-COVID" restrictions on the rights and freedoms of citizens, as well as to develop proposals for 
improving the legislation of the Russian Federation in this area. 

Objectives include the analysis of the reasons why citizens apply to the courts of general jurisdiction with ad-
ministrative claims to challenge the legality of the "anti-COVID" restrictions on rights and freedoms, their arguments, 
legal positions expressed in the relevant judicial acts, identifying possible ways of further development of the legisla-
tion of the Russian Federation on counteracting the spread of dangerous diseases. 

Methodology. In the course of the research, we used analytical, formal legal, comparative legal methods, the 
method of abstraction, which made it possible to formulate the main conclusions. 

Results. Analyzing the practice of consideration in the courts of general jurisdiction of administrative cases on 
"anti-COVID" restrictions on rights and freedoms, the author comes to the conclusion that the legal positions formu-
lated by the courts are aimed at protecting constitutional values, first of all, the right to life. At the same time, judicial 
practice to a certain extent fills in the gaps and harmonizes the contradictions inherent in the legislation of the Rus-
sian Federation in the area under study. 

Conclusions. The author justifies the need for the development and adoption of the Federal Law "On the pre-
vention of the spread of diseases that pose a danger to others", which should take into account the legal positions of 
the judicial authorities regarding the issues under consideration. 
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*** 

Введение 

В конце 2019 г. мир столкнулся с 
глобальной проблемой, связанной с по-
явлением новой коронавирусной инфек-
ции (COVID-2019), которая вызывает 

смертельно опасное заболевание – коро-
навирусную пневмонию.  

Активное распространение этой ин-
фекции, происходящее преимущественно 
воздушно-капельным путем, охватило 
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все континенты, т.е. приобрело характер 
пандемии. Системы тестирования нали-
чия вируса в организме, медикаментоз-
ной помощи больным не были изначаль-
но сформированы, их становление про-
исходило в спешном порядке, под влия-
нием практических потребностей. В этих 
условиях на первый план вышла задача 
реализации профилактических мер, при-
званных сдерживать распространение ко-
ронавирусной инфекции.  

В соответствии с рекомендациями 
Всемирной организации здравоохранения 
основным средством профилактики за-
ражения новой коронавирусной инфек-
цией является максимальное сокращение 
числа контактов между людьми, для чего, 
прежде всего, необходимо ограничение 
передвижения граждан, а также отделе-
ние тех из них, кто мог быть подвержен 
воздействию вируса, от остальной части 
населения. 

Таким образом, противодействие ра-
спространению коронавирусной инфек-
ции неизбежно связано с необходимо-
стью введения особых правоограничи-
тельных режимов, получивших в миро-
вой практике название «lockdown» [1]. 
Подобные режимы, применявшиеся бо-
лее чем в 90 государствах, имели разные 
правовые основания и предполагали раз-
личный объем ограничений прав и сво-
бод граждан [6]. 

Методология 

Методологическую базу исследова-
ния составили аналитический, формаль-
но-юридический, сравнительно-правовой 
методы, метод абстрагирования, позво-
лившие сформулировать основные выво-
ды. 

Результаты и их обсуждение 

Законодательство РФ на момент 
начала пандемии не предусматривало 

специального правового режима, кото-
рый предназначался бы для целей проти-
водействия инфекции. Необходимо было 
учитывать и фактор, связанный с нерав-
номерностью ее распространения по тер-
ритории России, что обусловливало по-
требность в разном уровне ограничений 
прав граждан для отдельных субъектов 
РФ, притом что их объем должен был 
оперативно меняться со временем в зави-
симости от улучшения или ухудшения 
эпидемиологической ситуации.   

В итоге нормативными правовыми ак-
тами высших должностных лиц или выс-
ших исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов РФ во всех ре-
гионах был введен предусмотренный Фе-
деральным законом от 21 декабря 1994 г. 
№ 68-ФЗ «О защите населения и терри-
торий от чрезвычайных ситуаций при-
родного и техногенного характера»           
(п/п. «б» п. 6 ст. 4.1) режим повышенной 
готовности, несмотря на то, что к момен-
ту начала пандемии этот Федеральный 
закон (ч. 1 ст. 1) прямо не связывал воз-
никновение чрезвычайной ситуации с 
распространением заболеваний, пред-
ставляющих опасность для окружающих 
[3; 4].  

Данные акты предусматривали, в 
частности, следующие меры: 

– временное приостановление дея-
тельности организаций, обеспечивающих 
одновременное предоставление услуг 
большому количеству людей (например, 
ночных клубов, развлекательных центров 
и др.); 

– временный запрет или ограничение 
на предоставление определенных соци-
альных услуг (например, общественного 
питания) [5]; 

– обеспечение режима самоизоляции 
для всех или определенных категорий 
граждан, в том числе вернувшихся из за-
рубежных поездок, что предполагало за-
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прет для них покидать место жительства 
или место пребывания, кроме случаев: 
обращения за экстренной (неотложной) 
медицинской помощью и наличия иной 
прямой угрозы жизни и здоровью; следо-
вания к месту (от места) осуществления 
трудовой деятельности (работы), за ис-
ключением работников, переведенных на 
дистанционный режим работы, находя-
щихся в отпуске или в отношении кото-
рых оформлен листок нетрудоспособно-
сти; следования к ближайшему месту 
приобретения товаров, работ, услуг; вы-
гула домашних животных; выноса отхо-
дов до ближайшего места их накопления; 

– соблюдение дистанции от других 
граждан (не менее 1,5 метров), в том чис-
ле в общественных местах и обществен-
ном транспорте (социальное дистанциро-
вание); 

– обязательное использование граж-
данами индивидуальных средств защиты, 
в том числе в общественных местах и 
общественном транспорте (маски, пер-
чатки и др.); 

– специальный режим допуска и 
нахождения в зданиях, строениях, со-
оружениях (помещениях в них) на соот-
ветствующей территории; 

– особый режим работы транспорт-
ных средств, а также перемещений граж-
дан в пределах населенных пунктов при 
наличии специальных разрешительных 
документов, в том числе цифровых про-
пусков;    

– перевод существенного количества 
работников на дистанционный режим ра-
боты; 

– дистанционный порядок предостав-
ления образовательных услуг [6] и др. 

Введение режима повышенной го-
товности в субъектах РФ повлекло за со-
бой многочисленные обращения граждан 
в суды общей юрисдикции в порядке ад-
министративного судопроизводства, в 

которых оспаривалась законность огра-
ничений прав и свобод граждан (прежде 
всего, конституционной свободы пере-
движения) в соответствии с нормативны-
ми правовыми актами субъектов РФ.   

Административные иски граждан об 
оспаривании постановлений (распоряже-
ний) высших должностных лиц (высших 
исполнительных органов государствен-
ной власти) субъектов РФ о введении ре-
жима повышенной готовности с прису-
щим ему набором ограничений прав и 
свобод в соответствии с установленной 
подсудностью рассматривались в первой 
инстанции верховными судами респуб-
лик, краевыми, областными и приравнен-
ными к ним судами более 20 субъектов 
РФ.   

Отметим, что во многих регионах 
соответствующие судебные процессы по 
разным причинам затянулись. В некото-
рых субъектах РФ данные администра-
тивные иски возвращались или оставля-
лись без движения с указанием на необ-
ходимость исправить определенные не-
достатки поданного заявления, например, 
четко определить, применялся ли рас-
сматриваемый акт к административному 
истцу и приложить копию документа о 
таком применении (например, определе-
ние Липецкого областного суда от 24 ап-
реля 2020 г. по делу № 9а-18/2020). Вер-
ховный суд Республики Коми вообще 
прекратил производство по администра-
тивному иску об оспаривании указа Гла-
вы Республики о введении режима по-
вышенной готовности, указав, что этот 
акт после внесения в него многочислен-
ных изменений перестал затрагивать пра-
ва административного истца (Определе-
ние от 27 мая 2020 г. по делу № 3а-
145/2020). 

Тем не менее в ряде регионов соот-
ветствующие административные дела 
были рассмотрены по существу. В каче-
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стве примера проанализируем решения: 
Брянского областного суда от 10 апреля 
2020 г. по делу № 3а-722/2020, Москов-
ского городского суда от 28 апреля           
2020 г. по делу № 3а-3877/2020, Курского 
областного суда от 2 июня 2020 г. по де-
лу № 3а-51/2020. 

Аргументация административных 
истцов в большинстве случаев носила 
схожий характер и сводилась в основном 
к следующим доводам. 

Во-первых, принятие нормативных 
правовых актов органов государственной 
власти субъектов РФ о введении режима 
повышенной готовности выходит за пре-
делы компетенции данных органов, по-
скольку в соответствии с Конституцией 
РФ (ч. 3 ст. 55) любые ограничения кон-
ституционных прав и свобод граждан мо-
гут быть установлены только федераль-
ным законом. 

Во-вторых, введение правоограничи-
тельных мер возможно исключительно  в 
условиях чрезвычайного положения или 
чрезвычайной ситуации. Федеральный 
закон прямо не предусматривает объем 
ограничительных мероприятий, вводи-
мых в условиях режима повышенной го-
товности, как не устанавливал (на момент 
издания этих актов) и саму возможность 
введения этого режима в связи с распро-
странением заболеваний, представляю-
щих опасность для окружающих. 

В-третьих, применяемые в субъектах 
РФ ограничения прав граждан несораз-
мерны и непропорциональны целям, ради 
которых они введены. Реализация дан-
ных ограничительных мер приводит не 
только к нарушениям свободы передви-
жения по территории РФ, но и умаляет 
иные конституционные права: на труд 
(многие граждане потеряли возможность 
трудиться, поскольку их деятельность 
попала под ограничения), на охрану здо-
ровья (невозможность получения, напри-

мер, стоматологической помощи, кроме 
экстренных случаев), на предоставление 
иных услуг (например, по замене води-
тельских прав, т. к. отсутствовала воз-
можность получить необходимые справ-
ки).  

Рассмотрев эти доводы, суды общей 
юрисдикции во всех случаях отказали в 
удовлетворении административных ис-
ков, отметив следующее. 

В соответствии с Конституцией РФ 
(п. «з» ч. 1 ст. 72) осуществление мер по 
борьбе с катастрофами, стихийными бед-
ствиями, эпидемиями, ликвидация их по-
следствий относится к совместному ве-
дению РФ и субъектов РФ, что предпола-
гает возможность принятия в данной 
сфере, помимо федеральных, и норма-
тивных правовых актов субъектов РФ         
(ч. 2 ст. 76), в том числе в порядке «опе-
режающего» правового регулирования,  
т. е. при отсутствии соответствующих 
федеральных актов. 

Федеральный закон от 6 октября 
1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах 
организации законодательных (предста-
вительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации» (п/п. 5 п. 2 ст. 26.3) 
также относит к полномочиям органов 
государственной власти субъектов РФ, 
осуществляемым ими самостоятельно за 
счет средств бюджета субъекта РФ, ре-
шение вопроса предупреждения чрезвы-
чайных ситуаций межмуниципального и 
регионального характера, стихийных 
бедствий, эпидемий и ликвидации их по-
следствий, реализации мероприятий, 
направленных на спасение жизни и со-
хранение здоровья людей при чрезвы-
чайных ситуациях. 

Соответствующие полномочия орга-
нов государственной власти субъектов 
РФ детализированы в иных актах феде-
рального законодательства. 
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Федеральный закон от 30 марта 1999 г. 
№ 52-ФЗ «О санитарно-эпидемиологи-
ческом благополучии населения» (ст. 6) 
предусматривает полномочия органов 
государственной власти субъектов РФ не 
только принимать законы и иные норма-
тивные правовые акты по вопросам обес-
печения санитарно-эпидемиологического 
благополучия населения, осуществлять 
контроль за их исполнением, но и вво-
дить на территории субъекта РФ ограни-
чительные мероприятия (карантин) на 
основании предложений, предписаний 
главных государственных санитарных 
врачей и их заместителей [7]. Отметим, 
что в течение 2020 г. подобные предпи-
сания неоднократно выносились в отно-
шении высших должностных лиц субъек-
тов РФ как Главным государственным 
санитарным врачом РФ, так и соответ-
ствующими должностными лицами в 
субъектах РФ, что обязывало руководи-
телей регионов принимать ограничитель-
ные меры в целях недопущения распро-
странения коронавирусной инфекции [8]. 

Системообразующая роль в законо-
дательном регулировании применения 
правоограничительных мер, связанных с 
возникшей ситуацией, принадлежит Фе-
деральному закону «О защите населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций 
природного и техногенного характера» 
[9]. Анализ положений данного Феде-
рального закона (ч. 1 ст. 11) позволяет 
признать за органами государственной 
власти субъектов РФ следующие полно-
мочия, распространяющиеся на ситуации, 
связанные с предупреждением распро-
странения коронавирусной инфекции: 

1) по принятию законов и иных нор-
мативных правовых актов в области за-
щиты населения и территорий от чрезвы-
чайных ситуаций межмуниципального и 
регионального характера (пп. «а»); 

2) по введению правовых режимов 
повышенной готовности и чрезвычайной 
ситуации (пп. «м»); 

3) по установлению обязательных 
для исполнения гражданами и организа-
циями правил поведения при введении 
режима повышенной готовности или 
чрезвычайной ситуации  (п/п. «у»);  

4) с учетом особенностей чрезвы-
чайной ситуации на территории субъекта 
РФ или угрозы ее возникновения по 
установлению дополнительных обяза-
тельных для исполнения гражданами и 
организациями правил поведения (в раз-
витие норм, предусмотренных Прави-
тельством РФ) при введении режима по-
вышенной готовности или чрезвычайной 
ситуации (пп. «ф»). 

Кроме того, в соответствии с ч. 10  
ст. 4.1 Федерального закона «О защите 
населения и территорий от чрезвычайных 
ситуаций природного и техногенного ха-
рактера» при введении режимов повы-
шенной готовности и чрезвычайной си-
туации, а также при установлении уровня 
реагирования для соответствующих ор-
ганов управления и сил единой государ-
ственной системы предупреждения и 
ликвидации чрезвычайных ситуаций  
высшее должностное лицо субъекта РФ, 
как несущее ответственность за выпол-
нение работ по предупреждению возник-
новения чрезвычайной ситуации и лик-
видации ее последствий, наделено пол-
номочиями по принятию дополнитель-
ных мер по защите населения и террито-
рий, включающих в себя: ограничение 
доступа людей и транспортных средств 
на территорию, на которой существует 
угроза возникновения чрезвычайной си-
туации, а также в зону чрезвычайной си-
туации; приостановление деятельности 
организации, оказавшейся в зоне чрезвы-
чайной ситуации, если существует угроза 
безопасности жизнедеятельности работ-
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ников данной организации и иных граж-
дан, находящихся на ее территории; осу-
ществление мер, обусловленных развити-
ем чрезвычайной ситуации, не ограничи-
вающих прав и свобод человека и граж-
данина и направленных на защиту насе-
ления и территорий от чрезвычайной си-
туации, создание необходимых условий 
для предупреждения и ликвидации чрез-
вычайной ситуации и минимизации ее 
негативного воздействия. 

Дальнейшее развитие соответству-
ющие полномочия органов государствен-
ной власти субъектов РФ получили в 
Указе Президента РФ от 2 апреля 2020 г. 
№ 239 «О мерах по обеспечению сани-
тарно-эпидемиологического благополу-
чия населения на территории Российской 
Федерации в связи с распространением 
новой коронавирусной инфекции 
(COVID-19)», п. 2 которого прямо пред-
писывает высшим должностным лицам 
субъектов РФ обеспечить разработку и 
реализацию комплекса ограничительных 
и иных мероприятий, имея в виду, в 
первую очередь: определение террито-
рий, на которых будет осуществляться 
реализация данных мер, в том числе в 
условиях введения режимов повышенной 
готовности, чрезвычайной ситуации; 
приостановление  (ограничение) деятель-
ности находящихся на соответствующей 
территории отдельных организаций неза-
висимо от организационно-правовой 
формы и формы собственности, а также 
индивидуальных предпринимателей; ус-
тановление особого порядка передвиже-
ния на соответствующей территории лиц 
и транспортных средств, за исключением 
транспортных средств, осуществляющих 
межрегиональные перевозки. Указом Пре-
зидента РФ от 28 апреля 2020 г. № 294 
действие этих мер продлено.  

Таким образом, высшие должност-
ные лица субъектов РФ были вправе в 

условиях действия режима повышенной 
готовности применять комплекс ограни-
чительных мер, направленных на недо-
пущение дальнейшего распространения 
опасной инфекции. 

Что же касается существа самих 
ограничений прав и свобод граждан, то 
суды исходили из следующих правовых 
позиций. 

Во-первых, Конституция РФ не 
только допускает ограничения прав и 
свобод граждан (ч. 3 ст. 55), но и уста-
навливает, что осуществление этих прав 
не должно нарушать права и свободы 
других лиц (ч. 3 ст. 17). Причем те права, 
на необходимость защиты которых ссы-
лаются административные истцы, не от-
носятся к числу не подлежащих ограни-
чению (ч. 3 ст. 56 Конституции РФ).   

Во-вторых, следует принимать во 
внимание экстраординарный характер 
возникшей ситуации: впервые за много 
десятилетий Россия столкнулась с необ-
ходимостью принятия срочных масштаб-
ных мер по преодолению пандемии. Если 
бы органы государственной власти заня-
ли выжидательную позицию, ссылаясь на 
неконкретность ряда норм федерального 
законодательства, определяющих воз-
можность применения ограничительных 
мер, то это означало бы уклонение этих 
органов по причинам сугубо формально-
го характера от исполнения своей обя-
занности по обеспечению и защите прав 
и свобод человека и гражданина, а в ко-
нечном итоге привело бы к умалению 
конституционного права на жизнь, отно-
сящегося к высшим ценностям (ст. 2, 20 
Конституции РФ), что недопустимо. 

В-третьих, предусмотренные норма-
тивными правовыми актами субъектов 
РФ ограничения прав и свобод граждан 
являются соразмерными, поскольку: 
предусматривают ряд разумных исклю-
чений из установленных правил, исходя 
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из возможных жизненных ситуаций; но-
сят сугубо временный характер, перио-
дически пересматриваются в силу сло-
жившейся санитарно-эпидемиологичес-
кой ситуации; обеспечены комплексом 
мер компенсационного и гарантийного 
характера, предусмотренных федераль-
ным законодательством.      

Выводы 

Необходима разработка и принятие 
отдельного Федерального закона «О пре-
дупреждении распространения заболева-
ний, представляющих опасность для 
окружающих», в котором следует четко 
предусмотреть полномочия органов пуб-
личной власти по введению правоогра-
ничительных режимов, тем более что пе-
речень таких заболеваний давно утвер-
жден Правительством РФ, и в 2020 г. в 
него включена болезнь, вызываемая ко-
ронавирусной инфекцией (Постановле-
ние Правительства РФ от 31 января           
2020 г. № 66).  

При разработке данного законопро-
екта следует учесть правовые позиции 
как судов общей юрисдикции, выражен-

ные в их решениях по административным 
делам об оспаривании нормативных пра-
вовых актов субъектов РФ о введении 
режима повышенной готовности, так и 
Конституционного Суда РФ, сформули-
рованные в его Постановлении от 25 де-
кабря 2020 г. № 49-П по делу о проверке 
конституционности п/п. 3 п. 5 Постанов-
ления Губернатора Московской области от 
12 марта 2020 г. № 108-ПГ «О введении в 
Московской области режима повышенной 
готовности для органов управления и сил 
Московской областной системы преду-
преждения и ликвидации чрезвычайных 
ситуаций и некоторых мерах по предот-
вращению распространения новой коро-
навирусной инфекции (COVID-2019) на 
территории Московской области» в связи 
с запросом Протвинского городского су-
да Московской области [10]. 

Наконец, необходимо проведение 
разъяснительной работы с гражданами с 
тем, чтобы предназначение ограничи-
тельных мер, порядок их реализации бы-
ли понятны обществу и не вызывали 
неоднозначных толкований.     
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