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Предисловие

Уважаемые читатели!
Вы держите в руках шестое издание Ежегодника публичного права.
Год, прошедший с момента издания Ежегодника 2018, был не так 

богат на законодательные нововведения, он в большей степени был 
ознаменован первым опытом применения новых законодательных 
актов, прежде всего в Туркменистане и Узбекистане, где не так давно 
вступили в силу Закон об административных процедурах (Туркме-
нистан), а также Закон об административных процедурах и Кодекс 
об административном судопроизводстве (Узбекистан). В обеих стра-
нах на начальном этапе возникли определенные трудности приме-
нения данных законов, так как они представляют собой не просто 
усовершенствование уже имеющегося законодательства, а являют-
ся абсолютно новыми законодательными актами для своих стран. 
Это означает, что в наличии нет специализированной литературы 
и что специалисты, как судьи, так и адвокаты, должны сначала по-
лучить соответствующее образование или пройти повышение ква-
лификации. GIZ провел ряд семинаров как в Туркменистане, так 
и в Узбекистане для правоприменителей из различных институтов 
и сейчас совместно с немецкими и туркменскими экспертами раз-
рабатывает комментарий к Закону об административных процеду-
рах Туркменистана.

Помимо этого определенные сложности возникли в Узбекистане, 
так как в законах обнаружились пробелы и противоречия, которые 
уже обсуждались правоприменителями на семинарах. По этому во-
просу GIZ совместно с немецкими экспертами разработали предло-
жения по совершенствованию обоих законов и направили их в Ми-
нистерство юстиции Республики Узбекистан.

В Казахстане было принято решение объединить административные 
процедуры и административное судопроизводство в одном законе. Зако-
нопроект, который в настоящее время находится на рассмотрении в Пар-
ламенте, можно расценивать как качественный скачок по отношению 
к имеющимся до этого отдельным проектам законов. Проблематичным 
является тот факт, что в нынешнем законопроекте никак не регулиру-
ется исполнение административных актов. Если эта проблема не будет 
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устранена до принятия закона, то это приведет к необходимости при-
нимать самостоятельный дополнительный закон об исполнении ад-
министративных актов, как это, собственно, и произошло в Германии.

Ежегодник 2019 г. посвящен исполнительному производству в ад-
министративном праве. Здесь в первую очередь имеется в виду ис-
полнение административных актов. Административные акты сами 
представляют собой исполнительные документы. Таким образом, ад-
министративный орган обладает возможностью посредством издания 
административного акта самому создать исполнительный документ. 
Тем не менее исполнение административных актов, конечно же, свя-
зано с определенными предпосылками. Эти предпосылки делятся 
на общие и особые. К общим предпосылкам исполнения относится 
наряду с наличием действующего административного акта в особен-
ности его исполнимость. Она существует только в том случае, если 
административный акт больше не может быть оспорен с помощью 
средств обжалования, то есть является не подлежащим обжалованию, 
или если возможное средство обжалования не имеет отлагательного 
действия. Но так как обжалование и иск об оспаривании, как правило, 
автоматически имеют отлагательное действие, это означает, что адре-
сат административного акта может избежать его исполнения просто 
посредством предъявления возражения или иска. С помощью такого 
механизма уравновешивается соотношение сил между гражданином 
и административным органом.

При особых предпосылках исполнения административных актов 
речь идет об определенных средствах исполнения. Здесь, как прави-
ло, административному органу предоставляются три классических 
средства исполнения: замена исполнения, денежное принуждение 
и прямое принуждение.

Помимо вопросов исполнительного производства Ежегодник, ко-
нечно же, как обычно, охватывает другие актуальные статьи по во-
просам развития административного права. При этом, как всегда, 
учитывается опыт постсоветского пространства и стран Европей-
ского союза.

Уважаемые читатели, целью настоящего Ежегодника является 
сопровождение и поддержка процесса развития административно-
го права. Вы также можете внести свой активный вклад в данный 

процесс, например, приняв участие в Международной научно-прак-
тической конференции по административному праву, проводимой 
ежегодно в ноябре. Большая часть статей, публикуемых в Ежегодни-
ке публичного права, взяты из материалов таких ежегодных конфе-
ренций. Дополнительную информацию и необходимые контактные 
данные вы можете найти на Facebook-странице Программы «Содей-
ствие правовой государственности в странах Центральной Азии», реа-
лизуемой GIZ по поручению Федерального министерства экономи-
ческого сотрудничества и развития Германии https://www.facebook.
com/RoLCentralAsia.

Йорг Пуделька
Август 2019 г.
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Йорг Пуделька

Средства принуждения 
в исполнительном производстве
Means of coercion in enforcement proceedings

Йорг Пуделька, 
Глава представительства GIZ в Казахстане, Узбекистане и Туркменистане, 
судья административного суда г. Берлина (Германия)
Jörg Pudelka, 
GIZ Country Director in Kazakhstan, Uzbekistan and Turkmenistan, 
Judge at the Administrative Court of Berlin (Germany)

Аннотация: в статье речь идет об особенностях исполнения административных 
актов в Германии, в частности о том, что исполнения требуют только приказы-
вающие административные акты, а правоформирующие или правоустанавли-
вающие административные акты исполнения не требуют. Далее проводится 
параллель между двумя видами исполнения, предусмотренных законодатель-
ством об исполнении административных актов Германии, а именно между ис-
полнением денежных требований и принуждением к совершению, претерпева-
нию и несовершению действий (распоряжения по СПН). Кроме того, речь идет 
об общих предпосылках исполнения административного акта, об исполнении де-
нежных требований и об исполнении административных актов, направленных на 
совершение, претерпевание и несовершение действий (распоряжения по СПН).

Ключевые слова: исполнительное производство, средства принуждения, прика-
зывающие, правоформирующие и правоустанавливающие административные 
акты, общие предпосылки исполнения, исполнение денежных требований, ис-
полнение административных актов, направленных на совершение, претерпева-
ние и несовершение действий (распоряжения по СПН).

Abstract: the article highlights the features of the enforcement of administrative acts in 
Germany, in particular, that only imperative administrative acts have to be enforced, while 
rights-setting and rights-granting administrative acts do not require enforcement. Further a 
parallel is drawn between the two types of enforcement provided for by the legislation on the 
enforcement of administrative acts of Germany, namely, between the enforcement of mone-
tary claims and coercion into committing, undergoing and abstaining from actions (orders on 

CUA). In addition, the article refers to the general prerequisites for the enforcement of an ad-
ministrative act, the enforcement of monetary claims and administrative acts aimed at com-
mitting, undergoing and abstaining from actions (orders on CUA).

Key words: enforcement proceedings, means of coercion, imperative, rights-setting and 
rights-granting administrative acts, general prerequisites for the enforcement, enforcement 
of monetary claims, enforcement of administrative acts aimed at committing, undergoing 
and abstaining from actions (orders on CUA).

1. Введение

Исполнение административных актов имеет одну особенность, 
а именно то, что, например, в отличие от исполнения решений гра-
жданских судов нет необходимости в наличии дополнительной ис-
полнительной надписи или чего-то подобного. Административный 
акт сам является исполнительным документом. Эта особая функция 
административного акта позволяет органам исполнительной власти 
обойтись без обращения в суды — ​без чего не обойтись граждани-
ну — ​для принудительной реализации своих прав 1.

Эта довольно выгодная позиция органов исполнительной власти 
по отношению к гражданину компенсируется тем, что возможные 
средства обжалования в отношении административного акта, имею-
щиеся у гражданина, как правило, обладают отлагательным действи-
ем (§ 80 ч. 1 АПК Германии). Тем самым сам адресат административ-
ного акта может приостановить исполнение (не действие!) проти-
воправного, по его мнению, административного акта, пока не будет 
вынесено окончательное решение по обжалованию. Но если такое 
окончательное решение вынесено, и административный акт вступил 
в законную силу, то этот административный акт административного 
органа уже является достаточным в качестве исполнительного доку-
мента. Поэтому отлагательное действие и функция исполнительно-
го документа взаимно компенсируют те преимущества, которые они 
дают адресату административного акта и административному органу.

1	 Battis, Allgemeines Verwaltungsrecht, S. 203.
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Йорг ПуделькаЧасть I. Исполнение административных актов

Исполнения требуют только императивные, то есть приказываю-
щие, административные акты (напр., налоговое извещение с требо-
ванием доплаты налогов). Правоформирующие (напр., отмена како-
го-либо разрешения) или правоустанавливающие административные 
акты (напр., решение об утверждении плана реализации крупных ин-
фраструктурных мероприятий) не требуют исполнения.

Законодательство об исполнении административных актов раз-
личает два вида исполнения, а именно исполнение денежных тре-
бований и принуждение к совершению, к претерпеванию и несовер-
шению действий (нем. «HDU-Verfügungen», аналогично рус. «распо-
ряжения по СПН»).

2.	 Общие предпосылки исполнения

Независимо от того, необходимо ли исполнить денежные требования 
или так называемые «распоряжения о СПН», должны быть выполне-
ны определенные общие предпосылки исполнения 2.

Во-первых, должен существовать действительный администра-
тивный акт с исполнимым содержанием. Действительным он явля-
ется с момента его объявления, при условии что он не является ни-
чтожным 3; исполнимое содержание имеет место в том случае, когда 
содержание имеет приказной характер, то есть содержит приказ или 
запрет. В отличие от этого, например, правоустанавливающие адми-
нистративные акты являются неисполнимыми из-за отсутствия ис-
полнимого содержания.

Кроме того, административный акт должен быть неоспоримым или 
быть подлежащим немедленному исполнению. Неоспоримым адми-
нистративный акт является, если его невозможно больше оспорить 
с помощью средств (досудебного или судебного) обжалования. Немед-
ленному исполнению он подлежит помимо этого также и в том случае, 
когда возможное еще средство обжалования не имеет отлагательного 
действия. При этом отлагательное действие может отпасть с самого 

2	 Sodan/Ziekow, Grundkurs Öffentliches Recht, § 80 Rn. 2.
3	 См. § 43, 44 ЗАП Германии.

начала, как, например, при осуществлении безотлагательных мер со-
трудниками полиции, или может отпасть задним числом в связи с ка-
ким-либо ведомственным распоряжением о немедленном исполнении 4.

В определенных исключительных случаях исполнение возможно 
также и без предварительного административного акта 5.

3.	 Исполнение денежных требований

Как ГПК, в Германии ЗИАА содержит ссылку на Закон о налоговых 
процедурах (ЗНП), который либо повторяет правила ГПК, либо их 
чуть модифицирует.

4.	 Исполнение административных актов, 
направленных на совершение, претерпевание 
и несовершение действий (распоряжения о СПН)

aa)	 Общие положения
Согласно § 6 ч. 1 ЗИАА на исполнение распоряжений о СПН в «нор-
мальном», то есть стандартном, исполнительном производстве рас-
пространяются общие предпосылки исполнения. Так, например, дол-
жен существовать административный акт, направленный на выдачу 
какой-либо вещи либо на совершение или претерпевание или несо-
вершение какого-либо действия. Такой административный акт дол-
жен быть неоспоримым, или же должно быть предписано его немед-
ленное исполнение, или средство обжалования не должно иметь от-
лагательного действия.

Правомерность подлежащего исполнению административного 
акта значения не имеет. Согласно постоянной судебной практике Фе-
дерального административного суда Германии значение имеет толь-
ко действительность 6.

4	 § 80 ч. 2 предложение 1 АПК Германии предусматривает 4 варианта.
5	 Так называемое сокращенное исполнительное производство согласно § 6 ч. 2 За-

кона об исполнении административных актов Германии (ЗИАА).
6	 BVerwG NVwZ 2009, 122; BVerfG NVwZ 1999, 290.
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ab)	 Средства принуждения
Для обеспечения исполнения распоряжений о СПН § 9 ЗИАА пред-
усматривает три первичных средства принуждения: замена ис-
полнения, денежное принуждение и прямое принуждение. При 
невозможности взыскания суммы денежного принуждения су-
ществует еще и арест должника взамен денежного принуждения 
(§ 16 ЗИАА).

В случае замены исполнения (§ 10 ЗИАА) заменимое действие, 
то есть действие, которое может быть совершено также другим ли-
цом, а не адресатом административного акта, совершается третьим 
лицом по поручению органа исполнительного производства за счет 
обязанного лица.

Пример: A припарковался в зоне действия знака «Остановка запре-
щена». Дорожный знак содержит в себе два приказа: с одной стороны, 
не парковаться в указанном месте, а с другой стороны, также немед-
ленно удалять стоящие там автомобили. A очевидно нарушает требо-
вание данного приказа, так как не удаляет свой автомобиль. То есть 
административный орган приведет административный акт (приказ 
удалить автомобиль, стоящий в зоне действия знака, запрещающего 
остановку) в исполнение в принудительном порядке путем дачи со-
ответствующего поручения компании по эвакуации транспортных 
средств. За возникшие и подлежащие уплате с его стороны расходы 
A позже получит извещение об оплате расходов.

Денежное принуждение (§ 11 ЗИАА) служит, прежде всего, приве-
дению в исполнение незаменимых действий. То есть речь идет о дей-
ствиях, которые не могут быть совершены никем другим, кроме са-
мого адресата административного акта и зависят только от его воли. 
Вместе с тем также и в случае заменимых действий в виде исключе-
ния может быть принято во внимание наложение денежного прину-
ждения, а именно в тех случаях, когда замена исполнения является 
неуместной, например потому, что обязанное лицо не сможет опла-
тить расходы, которые связаны с заменой действия и которые оно 
затем должно будет оплатить. Денежное принуждение может иметь 
место согласно § 11 ч. 2 ЗИАА также в том случае, если обязанное 
лицо нарушает обязанность претерпевать или не совершать какое-
либо действие.

Важно, что денежное принуждение нельзя путать со штрафом 
за административное правонарушение или денежным наказанием. 
С помощью денежного принуждения обязанное лицо принуждается 
к выполнению своих обязанностей. Это происходит совершенно не-
зависимо от наказания, которое потенциально еще возможно впо-
следствии. Логичным образом § 13 ч. 6 ЗИАА также предусматривает, 
что средства принуждения могут предусматриваться также наряду 
с уголовным наказанием или денежным штрафом и повторно при-
меняться так часто, причем повышаясь или чередуясь, пока обязан-
ность не будет выполнена.

Примеры сфер применения денежного принуждения:
•	 Приведение в исполнение запрета на курение на предприятии 

общественного питания 7

•	 Выполнение школьной повинности 8

•	 Приведение в исполнение обязанности предоставления нало-
говой декларации 9

Прямое принуждение (§ 12 ЗИАА в сочетании с другими положе-
ниями Закона о применении прямого принуждения (сокр. ЗПП) — ​
это как принуждение обязанного лица органом исполнительного 
производства к совершению, претерпеванию или несовершению ка-
кого-либо действия, так и самостоятельное совершение действия ад-
министративным органом. § 2 ЗПП уточняет определение понятия 
прямого принуждения как воздействие на лиц или на вещи путем 
применения физической силы, ее вспомогательных средств (напр., 
наручники, собаки, водометы, технические ограждения) и с помо-
щью оружия 10.

Примерами прямого принуждения являются расстрел захватчика 
заложников в целях предотвращения угрозы жизни и здоровью залож-
ников или насильственный разгон демонстрации. Прямое принужде-
ние согласно § 12 ЗИАА может применяться всегда в тех случаях, когда 
замена исполнения или денежное принуждение не ведут к цели или 
являются неуместными (напр., в случае взятия заложников).

7	 VG Köln, NVwZ-RR2012, 233.
8	 VGH München, NVwZ 1992, 1224.
9	 BFH, BStBl. II 2013, 141.
10	 Battis, Allgemeines Verwaltungsrecht, S. 205.
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В  частности, на  случай применения огнестрельного оружия 
и взрывчатых веществ закон помимо прямого принуждения (ЗПП) 
предусматривает дополнительные предпосылки и ограничения.

ac)	 Исполнительное производство
Стандартное исполнительное производство делится на три этапа:

•	 предупреждение об угрозе применения средства принуждения 
(§ 13 ЗИАА),

•	 назначение средства принуждения (§ 14 ЗИАА),
•	 применение средства принуждения (§ 15 ЗИАА).
С помощью предупреждения об угрозе применения обязанному 

лицу должно быть показано, какие последствия его ожидают в случае 
невыполнения обязанностей, возложенных на него административ-
ным актом, чтобы таким образом принудить его к добровольному вы-
полнению 11. В предупреждении определяется соразмерный срок для 
выполнения обязанности. Предупреждение должно также ссылаться 
на определенное средство принуждения, причем не допускается од-
новременная угроза применения нескольких средств принуждения 
(§ 13 ч. 3 ЗИАА). Когда планируется совершить какое-либо действие 
за счет обязанного лица, то в соответствующем предупреждении ука-
зывается приблизительная сумма расходов; в то время как денежное 
предупреждение в соответствующем предупреждении всегда указы-
вается в точно установленном размере.

Предупреждение может сочетаться с базовым административным 
актом. Это необходимо делать, если назначено немедленное исполне-
ние или средства (досудебного или судебного) обжалования не име-
ют отлагательного действия (§ 13 ч. 2 ЗИАА).

Если обязанность не выполняется в течение срока, указанного 
в предупреждении, то орган исполнительного производства устанав-
ливает средство принуждения (§ 14 предложение 1 ЗИАА).

Исполнительное производство завершается применением средства 
принуждения в том виде, в котором оно было установлено. В случае 
денежного принуждения оно заключается в его взыскании, в случае 

11	 Sodan/Ziekow, Grundkurs Öffentliches Recht, § 80 Rn. 9.

замены исполнения уполномоченный сотрудник совершает действие 
за счет обязанного лица 12.

Применение средства принуждения должно быть соразмерным. 
Согласно § 15 ч. 2 ЗИАА в этих рамках разрешается сломить сопротив-
ление обязанного лица в том числе с помощью силы. Однако испол-
нение должно быть немедленно прекращено, как только достигнута 
его цель (или не может быть достигнута с помощью данного средства 
принуждения), § 15 ч. 3 ЗИАА.

ad)	 Сокращенное исполнительное производство / 
немедленное исполнение

Согласно § 6 ч. 2 ЗИАА административное принуждение может быть 
применено также и без предшествующего административного акта, 
если немедленное исполнение необходимо для предотвращения не-
правомерного деяния, которое выполняет предпосылки состава ка-
кого-либо преступления или административного правонарушения, 
или для предотвращения грозящей опасности и при этом админи-
стративный орган действует в пределах своих законных полномочий.

Таким образом административному органу дается возможность 
совершения быстрых действий, если действие по причине его сроч-
ности невозможно в стандартном административном производстве. 
Если же имеется достаточно времени, то немедленное исполнение 
не является «необходимым» в смысле § 6 ч. 2 ЗИАА и не вправе приме-
няться. В соответствии с этим немедленное исполнение применяется 
во всех конкретных случаях, когда более щадящих мер нет, причем 
это касается как случая отсутствия базового административного акта, 
так и случая, когда базовый административный акт хотя и существу-
ет, но его исполнение в стандартном производстве с учетом опасно-
сти, которую необходимо предотвратить, длилось бы слишком долго 
(«тем-более-аргумент») 13.

Пример: Уполномоченный административный орган еще до при-
хода урагана призвал собственника дома административным актом 
о необходимости исправить поврежденную крышу, так как через дыру 

12	 Sodan/Ziekow, Grundkurs Öffentliches Recht, § 80 Rn. 10.
13	 Sodan/Ziekow, Grundkurs Öffentliches Recht, § 80 Rn. 11.
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в крыше дождевая вода попадала внутрь дома. В результате этого был 
причинен ущерб квартирам, находящимся под крышей. Из-за грозя-
щего серьезного ущерба в связи с ураганом неожиданно не остается 
никакого времени на стандартное производство. Поэтому предупре-
ждение о замене исполнения не производится (§ 13 ч. 1 предложе-
ние 1 ЗИАА). Административный орган переходит к немедленному 
исполнению и действует 14.

Содержащееся в § 6 ч. 2 ЗИАА указание на то, что административ-
ный орган в случае немедленного исполнения обязан действовать 
в пределах своих законных полномочий, означает, что должна суще-
ствовать гипотетическая возможность правомерного издания адми-
нистративного акта такого содержания, который теперь необходимо 
привести в немедленное исполнение.

14	 Sadler, VwVG-VwZG, § 6 VwVG, Rn. 288.
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basic burdensome administrative act, the enforceability of the administrative act as well as 
the incontestability of its main regulation and absence of obstacles of any kind for the en-
forcement.

Key words: function of administrative enforcement, conditions of administrative enforce-
ment, enforceable instrument, enforceability of administrative act, abolition of enforce-
ability, basic administrative act, burdensome/constitutive/declaratory administrative act, 
administrative coercion, penalty payment, incontestability of basic administrative act, or-
der of enforceability without delay, notification on the enforcement, continued effective-
ness, conflicting rights of third parties, special enforcement conditions, precedent effect 
of remedy.

I. Функция административного исполнения

В виде административного акта законодательство об административ-
ных процедурах дает исполнительной власти инструмент, позволяю-
щий ей в одностороннем порядке и без обращения к суду устанавли-
вать законные обязанности гражданина, применяя общеабстрактное 
положение закона к определенному делу и к определенному обязан-
ному лицу, т. е. конкретизируя и индивидуализируя.

Однако при этом дело не ограничивается законодательством 
об административных процедурах. Ведь юридически обязатель-
ное установление какой-либо обязанности в форме администра-
тивного акта разъясняет адресату правовое положение, но не ве-
дет автоматически к тому, что он действительно выполняет свою 
обязанность. На тот случай, что адресат не будет выполнять ад-
министративный акт, нормы законодательства об административ-
ном исполнении позволяют административным органам опять же 
в одностороннем порядке и без помощи суда привести в исполне-
ние административный акт в отношении адресата (администра-
тивное исполнение).

Органы исполнительной власти на этой основе могут весьма эф-
фективно обеспечивать исполнение гражданином своих законных 
обязанностей. Они не нуждаются в косвенном управлении поведе-
нием через угрозу применения санкций в случае противоправного 

поведения (привлечение к  административной ответственности), 
но могут непосредственно обеспечить поведение, предписанное за-
коном. Однако эта возможность не исключает того, что гражданин, 
не выполняющий своих законных обязанностей и поэтому прину-
ждаемый к этому посредством административного акта и его адми-
нистративного исполнения, дополнительно привлекается к админи-
стративной ответственности, если это предусмотрено законом. Ведь 
оба инструмента не являются полностью равнозначными, а служат 
разным целям: административное исполнение принуждает к предпи-
санному поведению, привлечение к административной ответствен-
ности подвергает наказанию противоправное поведение.

Административный акт и его принудительное исполнение не яв-
ляются пережитками авторитарного государства, рассматривающего 
гражданина как бесправного подчиненного. Напротив, они — ​необ-
ходимые инструменты для реализации демократически принятых за-
конов в соответствии с принципом равенства независимо от индиви-
дуальной готовности гражданина к их соблюдению. Это не нарушает 
принципов правового государства. Как и издание административного 
акта, административное исполнение осуществляется в порядке, про-
писанном в законе, регулируемом множеством формальных и мате-
риально-правовых предписаний, соблюдение которых адресат может 
перепроверить с помощью суда.

II.	 Общие предпосылки исполнения 
административных актов

При любом административном исполнении независимо от вида ис-
полнения в первую очередь необходимо наличие общих предпосылок 
исполнения. К ним относятся:

1.	 Исполнимый документ
a)	 Наличие административного акта (базовое распоряжение)
b)	 Исполнимое содержание
c)	 Действительность так наз. базового распоряжения

2.	 Исполнимость административного акта
3.	 Отсутствие препятствий для исполнения
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Более подробно:

1. Исполнимый документ
a) Наличие административного акта (базовое распоряжение)
Предметом административного исполнения являются предписываю-
щие или запрещающие обременительные акты, но не правоформи-
рующие административные акты (назначение на государственные 
должности, выдача разрешений на строительство, прием в граждан-
ство) или правоустанавливающие административные акты (юриди-
ческий факт принадлежности к немецкой национальности, к лицам, 
имеющим право на получение убежища, к лицам с тяжелой формой 
инвалидности), поскольку они не подлежат (принудительному) ис-
полнению. Меры, подготавливающие административный акт, как, 
например, запрос медицинско-психологической экспертизы для про-
верки пригодности к вождению транспортного средства или обязан-
ности оказания содействия и выполнения обязанностей, не подлежат 
исполнению средствами принуждения.

b) Исполнимое содержание
Исполнимые административные акты можно разделить, во‑первых, 
на административные акты о наложении административного взы-
скания, которые обязывают должника заплатить деньги; это так наз. 
порядок принудительного взыскания денежных сумм. Принуди-
тельное исполнение денежных требований не будет рассматриваться 
в рамках данного доклада.

Исполнимыми являются, во‑вторых, распоряжения, обязываю-
щие адресата совершить, претерпевать или не совершать определен-
ное действие или выполнить соответствующую обязанность, суще-
ствующую непосредственно в силу закона (так наз. административ-
ное принуждение). Исполнимыми являются также самостоятельные 
дополнительные условия к благоприятным актам (напр., обязатель-
ства, направленные на защиту соседей, для получения разрешения 
на строительство или дополнительные обязательства по обеспече-
нию противопожарной безопасности). Однако административное ис-
полнение в этих случаях допускается только тогда, когда однознач-
но определены не только цель, но и меры, которые должно принять 

обязанное лицо, с тем последствием, что их выполнение может быть 
проконтролировано. Неопределенные административные акты явля-
ются ничтожными и не подлежат исполнению.

c) Действительность базового распоряжения
Административный акт становится действительным посредством его 
объявления. Он остается действительным до тех пор, пока и если он 
не будет отменен или не исчерпает себя. Это значит, что вопрос право-
мерности (законности) / неправомерности (незаконности) базово-
го распоряжения в принципе не имеет никакого влияния на действи-
тельность административного акта. Неправомерность базового распо-
ряжения не имеет значения для принудительного исполнения. Однако 
ничтожные административные акты с самого начала являются недей-
ствительными и не могут исполняться. Возражения на не подлежащее 
обжалованию правомерное или неправомерное базовое распоряжение 
в исполнительном производстве в основном исключены, что обуслов-
ливает дифференциацию между базовым распоряжением и мерой ис-
полнения. Правомерность базового распоряжения в исполнительном 
производстве проверяется лишь в том случае, если базовый админи-
стративный акт, связанный с принудительным исполнением, не всту-
пил в законную силу, но только в силу закона или на основании поста-
новления административного органа может быть исполнен немедленно.

Длящаяся действительность в качестве основания для исполне-
ния является необходимым условием для всех дальнейших мер адми-
нистративного принуждения.

2.	 Исполнимость административного акта 
(базового распоряжения)

Обременительные акты являются исполнимыми,
—	 если они не могут быть обжалованы, или
—	 если обжалование не имеет отлагательного действия, или
—	 если специально постановлено немедленное приведение их 

в исполнение.
В основе этого лежит мысль о том, что не должны создаваться 

свершенные факты, прежде чем окончательно будет установлено, 
что базовый административный акт не будет меняться. Исключения 
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правовой невозможности в сферу исполнительного права освобождает 
административный орган при издании базового административного 
акта от порой трудной гражданско-правовой проверки того, кто кро-
ме непосредственно обязуемого лица какое правовое отношение имеет 
к мешающей вещи и поэтому могло бы быть соответственным с поли-
цейской точки зрения и в каких гражданско-правовых взаимоотноше-
ниях находятся эти лица.

—	 противостоящие собственные права;
например, открыта процедура банкротства или приостановлена ис-
полнимая депортация в отношении иностранного гражданина, обя-
занного покинуть страну (претерпевание);

b)	 препятствия для исполнения в отношении цели исполнения:
—	 отпадение цели исполнения;
—	 добровольное выполнение обязанности совершить опреде-

ленное действие;
—	 непригодность принудительного исполнения;

c)	 другие препятствия для исполнения:
—	 фактические препятствия

например, иностранец, подлежащий депортации, не имеет ника-
ких въездных документов для въезда в целевую страну депортации;

—	 исчерпанность базового административного акта.

4.	 Другие формальные предпосылки исполнения
a) подведомственность

например, орган исполнения, уполномоченный по исполнению, осо-
бые компетенции исполнительного суда (например, при обыске жилья 
и угрозе применения административного (принудительного) ареста), 
помощь в исполнении, привлечение полицейской службы;

b)	 форма (как правило, письменная форма, протокол, привлече-
ние свидетелей);

c)	 право быть заслушанным (при необходимости назначение ад-
министративного (принудительного) штрафа);

d)	 предоставление срока для добровольного исполнения;
e)	 особый порядок — ​при исполнении в отношении правопреем-

ника:
—	 в случае обыска жилья.

предусмотрены лишь в  срочных случаях. Исполнимым должны 
быть не только предписывающие и запретительные распоряжения, 
но и предписания претерпевания, в том числе когда они направлены 
на третьих лиц (пример: в случае, когда застройщик неправомерно 
построил какое-либо сооружение на соседнем участке, наряду с ад-
ресованным ему распоряжением о сносе в адрес соседа должно быть 
издано так наз. распоряжение о претерпевании).

Невозможность обжалования предполагает то, что сроки обжалова-
ния истекли, либо исчерпанность судебного обжалования. До наступле-
ния законной силы административный акт может быть исполнен лишь 
в том случае, когда средство обжалования по закону или согласно поста-
новлению административного органа не имеет отлагательного действия.

3.	 Отсутствие препятствий для исполнения
Кроме того, административное принуждение предполагает, что дей-
ствие, к совершению, претерпеванию либо несовершению которого 
принуждается обязанное лицо, зависит от его воли. В противном слу-
чае попытка оказать воздействие на его волю будет бессмысленной.

a)	 правовые препятствия для исполнения:
—	 отпадение предпосылок исполнения после издания распо-

ряжения;
—	 противостоящие права третьих лиц.

Проблемы в рамках исполнения возникают всегда, когда обязанное 
лицо в правовом или фактическом отношении нуждается в содействии 
какого-либо третьего лица. В таких случаях действует следующее пра-
вило: базовое распоряжение, например как в вышеописанном случае 
из сферы строительства, в форме распоряжения об устранении нару-
шения не является незаконным потому, что его выполнению проти-
востоят частные права третьих лиц в отношении спорного предмета, 
например в форме совместной собственности или обязательственно-
го правомочия. Эти права третьих лиц касаются лишь принудитель-
ного исполнения распоряжения и представляют собой законное пре-
пятствие для исполнения, которое может быть устранено лишь изда-
нием задним числом базового распоряжения, направленного против 
третьего лица, например, распоряжение об устранении нарушения 
или распоряжение просто о претерпевании. Такое смещение проблемы 
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III.	 Особые предпосылки исполнения

Наряду с общими предпосылками исполнения, относящимися к за-
кону об административных процедурах и/или закону об админи-
стративном исполнении, существуют законы, самостоятельно 
регламентирующие административное принуждение и соот-
ветственно устанавливающие особые предпосылки исполнения.

1. Законы о полиции и общественном порядке в качестве «leges 
speziales» (специальных законов) в целях обеспечения исполнения 
полицейских распоряжений содержат особые нормы о предпосылках 
исполнения, в частности относительно применения непосредствен-
ного принуждения («полицейское принуждение»).

2. Налоговые законы — ​в Германии особенно Закон об обязатель-
ных платежах (нем. «Abgabenordnung») — ​также содержат специаль-
ные положения.

3. И наконец, есть другие специальные законы, содержащие осо-
бые положения, касающиеся исполнения и тем самым его предпосы-
лок, как, например,

—	 в законодательстве о проживании на территории Германии (на-
пример, принудительное возвращение или депортация в целях 
обеспечения обязанности покинуть страну),

—	 в законодательстве о  предоставлении убежища (например, 
об окончании проживания в Германии),

—	 в строительном законодательстве (например, касательно опе-
чатывания строительной площадки),

—	 в законодательстве о предпринимательской деятельности, пред-
приятиях общественного питания и ремесле,

—	 в законодательстве об охоте и защите животных,
—	 в законодательстве о защите окружающей среды от вредных 

выбросов,
—	 в законодательстве о дорожном движении (например, выдача во-

дительского удостоверения при помощи средств принуждения).

Приостановление исполнения 
административного акта: 
поиск оптимальной модели
Stay of enforcement of an administrative act: 
search for the optimal model
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ведущий научный сотрудник Института законодательства РК, к. ю. н.
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Аннотация: доклад посвящен приостановлению исполнения административного 
акта в качестве «балансирующего» инструмента между публичными и частными 
интересами, как в административной процедуре, так и в административном про-
цессе. Исходя из сущности и цели приостановления исполнения административ-
ного акта автором выделяются различные модели рассматриваемого институ-
та. В докладе получило отражение изменение законодательного регулирования 
приостановления исполнения административного акта с 2000 года по настоящее 
время, которое позволило показать непоследовательность и противоречивость 
законодателя в данном вопросе. Детально проанализированы положения про-
екта Административного процедурно-процессуального кодекса Республики Ка-
захстан в части приостановления исполнения административного акта, позво-
лившие автору описать имеющие правовые коллизии, а также выработать кон-
кретные правовые предложения по совершенствованию соответствующих норм 
законопроекта.

Ключевые слова: административные процедуры, Приостановление исполнения 
административного акта, Отлагательное действие жалобы, «Быстрая защита», 
проект Административного процедурно-процессуального кодекса Республики 
Казахстан.

Abstract: This contribution is devoted to the stay of enforcement of an administrative act as a 
balancing tool between the public and private interests both in the administrative procedure 
and administrative proceedings. Various models of the institution examined are defined by 
the author basing on the substance and goals of the institution of stay of enforcement of an 
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administrative act. The article reflects the amendments in the legislative regulation on the 
stay of enforcement of an administrative act from 2000 to present time, which makes clear 
and manifests the incoherence and inconsistency of the decisions of the legislator on this 
issue. Detailed analysis of the provisions of the draft Code of Administrative Procedures and 
Court Proceedings of the Republic of Kazakhstan related to the stay of enforcement of an ad-
ministrative act is presented, allowing the author to describe the existing legal conflicts, as 
well as to elaborate specific proposals for improving the current provisions of the draft law.

Key words: Administrative procedure, stay of enforcement of an administrative act, delaying 
effect of the claim, “Fast defense”, draft Code of Administrative Procedures and Court Pro-
ceedings of the Republic of Kazakhstan.

I.	 Введение

Административная процедура, как и любая иная правовая процеду-
ра, представляет собой последовательность стадий, юридически зна-
чимых действий. И в этой череде исполнение административного 
акта является, как правило, завершающей стадией. Рассмотрение ад-
министративной процедуры как системы взаимосвязанных стадий 
свидетельствует о необходимости их координирования и баланси-
рования. Именно одним из таких «балансирующих» инструментов 
является приостановление исполнения административного акта, 
посредством которого обеспечивается баланс между действенно-
стью и исполнимостью административного акта, т. е. публичными 
интересами, с одной стороны, и обеспечением эффективной право-
вой защиты, т. е. частными интересами, с другой стороны. Кроме 
того, данный институт в определенной степени связывает и урав-
новешивает административную процедуру и судебный процесс.

II.	 Основная часть

1. Общее определение и цель нормы
Приостановление исполнения административного акта связывает-
ся, как правило, с волеизъявлением соответствующего частного лица 

посредством жалобы или судебного иска. Отлагательное действие за-
ключается, с одной стороны, в отсутствии возможности исполнять ад-
министративный акт адресатом, а с другой стороны, в недопустимости 
принудительного его исполнения государством. Например, в случае 
если лицо получило разрешение на строительство, но оно было обжа-
ловано со стороны соседа, и жалобе или иску придано отлагательное 
действие, получатель разрешения не имеет права начать или про-
должать строительство до вынесения решения по жалобе или иску. 
В качестве другого примера можно привести увольнение чиновника 
и обжалование данного решения. Придание жалобе или иску отлага-
тельного действия заключается в продолжении выплаты жалованья 
до принятия решения 1. Таким образом, приостановление исполнения 
административного акта охватывает не только недопустимость при-
нудительного исполнения со стороны государства, но и запрет лицам 
использовать административный акт, осуществлять на его основе ка-
кие-либо действия.

Таким образом, основная цель нормы заключается в обеспечении 
эффективной правовой защиты, которая в свою очередь вытекает 
из понятия правового государства. Приостановление исполнения ад-
министративного акта направлено на предоставление возможности 
действенной правовой защиты и исключение ограничения правово-
го положения частного лица до признания обременительного адми-
нистративного акта неоспоримым.

2. Модели приостановления исполнения административного акта
Имеются две основные модели. В первом случае подача жалобы или 
иска приостанавливает исполнение административного акта, а во вто-
ром — ​жалоба или иск не имеют отлагательного действия. Однако 
в данном виде законодательное регулирование встречается редко. 
В законодательстве большинства стран устанавливаются исключе-
ния из общих правил. В результате третья модель предусматривает, 
что жалоба или иск имеют отлагательное действие, за исключением 
отдельных случаев. Четвертый вариант является противоположным, 

1	 Detterbeck, Steffen, Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht, 16. 
Aufl. 2018, S. 650–651.



22 23

Алмат ГаббасовЧасть I. Исполнение административных актов

жалоба или иск не имеют отлагательного действия, за исключением 
отдельных случаев. В некоторых странах факт подачи жалобы или 
иска не связывают с исполнением акта, но предусматривается воз-
можность отдельного обращения с ходатайством о приостановлении 
исполнения административного акта (быстрая защита). Таким обра-
зом, можно констатировать пять различных моделей приостановления 
исполнения административного акта, каждая из которых имеет свои 
преимущества и недостатки 2.

3. Поиск оптимальной модели на примере Казахстана

a) Развитие института с 2000 г. по настоящее время
Если проанализировать казахстанский подход к регулированию рас-
сматриваемого института, то исследовательский интерес вызывает 
изменчивость законодательного регулирования в этом вопросе.

С 2000-го по 2012 г. пункт 4 ст. 8 Закона РК «Об административ-
ных процедурах» излагался в следующей редакции:

«Подача заинтересованными лицами заявления об отмене, 
изменении или приостановлении действия правового акта 
в вышестоящий государственный орган или в суд приоста-
навливает действие правового акта до принятия соответ-
ствующего решения».

В период с 2012-го по 2015 г. правовая ситуация выглядела не-
много иначе. Так, пункт 4 ст. 8 Закона РК «Об административных 
процедурах» предусматривал, что «подача заинтересованными лица-
ми заявления об отмене, изменении или приостановлении действия 
правового акта в вышестоящий государственный орган или в суд при-
останавливает действие правового акта (за исключением правово-
го акта Национального Банка Республики Казахстан по приоста-
новлению действий и (или) лишению лицензий на осуществление 

2	 Габбасов А. Оспаривание административного акта в досудебном порядке // Еже-
годник публичного права 2016: Административный акт. М.: Инфотропик Медиа, 
2015, С. 263–264.

деятельности на финансовом рынке, проведению консервации 
финансовых организаций, а также его письменных предписаний) 
до принятия соответствующего решения».

В 2015–2016 гг. тенденция по закреплению исключений из обще-
го правила отлагательного действия получила свое дальнейшее раз-
витие. Пункт 4 ст. 8 Закона РК «Об административных процедурах» 
излагался в следующем виде:

«Подача заинтересованными лицами заявления об отмене, 
изменении или приостановлении действия правового акта 
в вышестоящий государственный орган или суд приоста-
навливает действие правового акта (за исключением пра-
вового акта Национального Банка Республики Казахстан 
по приостановлению действий и (или) лишению лицензий 
на осуществление деятельности на финансовом рынке, про-
ведению консервации финансовых организаций, его пись-
менных предписаний, а также правовых актов органов го-
сударственного аудита и финансового контроля, связанных 
с выявленными фактами нецелевого и необоснованного 
использования бюджетных средств) до принятия соответ-
ствующего решения».

В период с 2016-го по 2018 г. статья исключается из Закона РК 
«Об административных процедурах» и переносится в Закон РК «О пра-
вовых актах» (ст. 65) в следующей редакции:

«Подача заинтересованными лицами заявления об отме-
не, изменении, дополнении или приостановлении действия 
правового акта индивидуального применения в вышестоя-
щий государственный орган или суд приостанавливает дей-
ствие правового акта (за исключением правового акта На-
ционального Банка Республики Казахстан по приостановле-
нию действий и (или) лишению лицензий на осуществление 
деятельности на финансовом рынке, проведению консер-
вации финансовых организаций, его письменных предпи-
саний, а также правовых актов органов государственного 
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аудита и финансового контроля, связанных с выявленны-
ми фактами нецелевого и необоснованного использова-
ния бюджетных средств) до принятия соответствующего 
решения».

Действующая редакция (с 01.01.2019) п. 4 ст. 65 Закона РК «О пра-
вовых актах» звучит следующим образом:

«Подача заинтересованными лицами заявления об от-
мене, изменении, дополнении или приостановлении 
действия правового акта индивидуального применения 
в вышестоящий государственный орган или суд приоста-
навливает действие правового акта (за исключением пра-
вового акта Национального Банка Республики Казахстан 
по приостановлению действий и (или) лишению лицензий 
на осуществление деятельности на финансовом рынке, 
проведению консервации финансовых организаций, его 
письменных предписаний, правового акта Националь-
ного Банка Республики Казахстан по применению мер 
надзорного реагирования (кроме рекомендательных мер 
надзорного реагирования), об отнесении банка к катего-
рии банков с неустойчивым финансовым положением, 
создающим угрозу интересам его депозиторов и креди-
торов и (или) угрозу стабильности финансовой системы, 
об отнесении банка к категории неплатежеспособных 
банков и применении к нему меры по урегулированию 
в соответствии с Законом Республики Казахстан «О бан-
ках и банковской деятельности в Республике Казахстан», 
а также правовых актов органов государственного ауди-
та и финансового контроля, связанных с выявленными 
фактами нецелевого и  необоснованного использова-
ния бюджетных средств) до принятия соответствующе-
го решения».

Вместе с тем в 2015 г. Закон РК «Об административных процедурах» 
дополняется новой ст. 20–5 «Приостановление действия должностного 

лица, исполнения акта (решения) государственного органа в связи 
с подачей жалобы» следующего содержания:

«В случаях, предусмотренных законами Республики Казах-
стан, подача жалобы приостанавливает действие долж-
ностного лица, исполнение обжалуемого акта (решения) 
государственного органа. В иных случаях подача жало-
бы может повлечь за собой приостановление действия 
должностного лица, исполнение обжалуемого акта (реше-
ния) государственного органа, если это сочтет необходи-
мым вышестоящий государственный орган (вышестоящее 
должностное лицо), рассматривающий (рассматриваю-
щее) жалобу».

Таким образом, можно констатировать, что в период с момента 
принятия Закона РК «Об административных процедурах» до 2012 г. 
действовала первая модель, т. е. отлагательное действие без исклю-
чений. С 2012 г. по настоящее время, в том числе согласно Закону РК 
«О правовых актах», действует третья модель (по общему правилу 
отлагательное действие с установлением исключений для отдельных 
сфер) как для жалоб в рамках досудебного обжалования, так и для за-
явлений в рамках судебного процесса. В то же время с 2016 г. согласно 
Закону РК «Об административных процедурах» действует четвертая 
модель в отношении досудебных жалоб, заключающаяся по общему 
правилу в отсутствии отлагательного действия жалобы, но с предо-
ставлением возможности чиновнику принять решение о приостанов-
лении исполнения административного акта.

Наличие противоположных правовых моделей приостановле-
ния действия административного акта на досудебной стадии об-
жалования не имеет каких-либо правовых обоснований и является 
следствием в целом нечеткости разграничения предметов регули-
рования Законов РК «О правовых актах» и «Об административных 
процедурах». В частности, Закон РК «О правовых актах» использует 
формулировку «правовой акт индивидуального применения», а За-
кон РК «Об административных процедурах» оперирует категорией 
«акт (решение) государственного органа». Последнее понятие также 
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является правовым актом индивидуального применения, так как 
акт (решение) государственного органа направлен на определенное 
лицо или определенный круг лиц и не имеет абстрактно-регулирую-
щего характера 3.

b)	 Приостановление исполнения административного акта 
в проекте АППК

Наибольший интерес, тем не менее, представляет модель, содержа-
щаяся в проекте Административного процедурно-процессуального 
кодекса РК (далее — ​АППК). Здесь предусматривается возврат к треть-
ей модели, но с принципиально иными исключительными случаями. 
Статья 104 АППК излагается в следующем виде:

«Статья 104. Последствия подачи жалобы
1. Подача жалобы влечет приостановление действия адми-
нистративного акта до принятия соответствующего реше-
ния, за исключением случаев, установленных частью вто-
рой настоящей статьи.
2. Подача жалобы не приостанавливает действие админи-
стративного акта в случаях:
1) предотвращения либо устранения опасности, способной 
причинить вред государственным или общественным ин-
тересам, а также связанной с деятельностью специальных 
государственных органов;
2) предусмотренных законами Республики Казахстан» 4.

Прежде всего, следует позитивно оценивать подход органа-разработ-
чика в части установления по общему правилу отлагательного действия 
жалобы. В современных правовых реалиях, характеризующихся сложно-
стью своевременного и равноценного восстановления первоначального 

3	 Судебная практика в данном вопросе ориентируется на Закон РК «О правовых ак-
тах». См.: п. 16 Нормативного постановления Верховного Суда Республики Казах-
стан от 24 декабря 2010 г. № 20 «О некоторых вопросах применения судами норм 
главы 29 Гражданского процессуального кодекса Республики Казахстан».

4	 http://www.adilet.gov.kz/ru/articles/administrativnyy-procedurno-processualnyy-
kodeks-respubliki-kazahstan — ​по состоянию на 23.01.2019.

правового положения, в том числе в части возмещения государством 
ущерба, причиненного гражданину, приостановление исполнения адми-
нистративного акта по общему правилу следует только приветствовать.

Вместе с тем рассматриваемая статья, на наш взгляд, вызывает от-
дельные дискуссионные вопросы, на которых мы хотели бы подроб-
нее остановиться.

Первое. Административные акты специальных государственных 
органов, направленные на предотвращение либо устранение опасно-
сти, способной причинить вред государственным или общественным 
интересам, охватываются первой частью предложения подп. 1. Ис-
пользование же формулировки «а также связанной с деятельностью 
специальных государственных органов» приводит к отсутствию отла-
гательного действия жалобы в отношении любых административных 
актов специальных государственных органов. Оценка на предмет 
опасности государственным или общественным интересам в этом 
случае не предусматривается, что следует оценивать негативно. От-
сутствие каких-либо правовых границ и критериев отрицательно 
скажется на правовой позиции гражданина в данных правоотноше-
ниях, в том числе на эффективности его правовой защиты.

Второе. В целом указание специальных государственных органов 
в данной статье представляется сомнительным. Как правило, данные 
органы осуществляют оперативно-розыскные мероприятия в рамках 
уголовного процесса, который предусматривает собственные меха-
низмы защиты частного лица. В этом контексте представляется более 
обоснованным указание органов полиции (вместо специальных госу-
дарственных органов), которые, как правило, уполномочены на выне-
сение административных актов в сфере обеспечения государственной 
безопасности и общественного порядка.

Третье. Представляется обоснованным закрепление в подп. 1 ча-
сти второй рассматриваемой статьи такого признака, как необходи-
мость «немедленности» исполнения административного акта. Сам 
факт опасности не является достаточным основанием для исключения 
отлагательного действия жалобы. Именно необходимость немедлен-
ного действия оправдывает исключение из общего правила.

Четвертое. Установление в подп. 2 части второй рассматриваемой 
статьи общей отсылочной нормы негативно сказывается на  таком 
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признаке правового государства, как правовая определенность и на-
дежность. Отсылочные нормы имеют право на существование, но за-
конодатель должен регулировать наиболее важные положения и крите-
рии, которые связывают правоприменителя определенными рамками, 
улучшают обозримость и предсказуемость нормотворческой и право-
применительной практики. В данном случае представляется обоснован-
ным установление также признака «немедленности» исполнения или 
перечисление наиболее важных отраслей особенного административ-
ного права, в которых отлагательное действие жалобы не имеет силы, 
например взимание налогов и иных обязательных платежей в бюджет.

Пятое положение. Часть вторая рассматриваемой статьи, пред-
усматривая исключения из общего правила об отлагательном дей-
ствии, не предусматривает возможность восстановления отлага-
тельного действия по ходатайству лица или по собственной ини-
циативе органа. В результате страдает гибкость и адекватность 
административной практики, их несоответствие многообразным 
фактическим ситуациям, которые законодатель не может предусмо-
треть и урегулировать в законе. В данном случае критериями при 
принятии решения могут быть явная противоправность админи-
стративного акта, тяжесть последствий быстрого исполнения акта 
для заявителя, взвешивание интересов заявителя на отказ от бы-
строго исполнения, с одной стороны, и публичных интересов или 
интересов третьего лица на быстрое исполнение административ-
ного акта, фактическая невозможность возврата первоначального 
правового положения и т. д.

Шестое. Представляется важным пересмотреть круг субъектов 
и систематику изложения нормы. Статья 104 АППК регламентирует 
отлагательное действие только относительно жалобы в досудебном 
производстве. При этом АППК не распространяет данные положе-
ния на случаи подачи иска об оспаривании административного акта 
в судебном порядке. Статья 155 АППК «Обеспечение иска» указыва-
ет, что основания, меры и порядок обеспечения иска определяются 
правилами ГПК РК. Статья 156 АППК регламентирует отмену при-
остановления действия административного акта. Вместе с тем отсут-
ствуют правовые предписания в части установления отлагательного 
действия по решению суда в случаях части второй ст. 104 АППК, т. е. 

и при исключительных случаях законодательного отказа от отлага-
тельного действия по ходатайству участников суд должен иметь воз-
можность установить отлагательное действие.

Кодекс в отличие от обычных законов должен представлять со-
бой более унифицированный свод правил, в котором уровень об-
общения и абстракции нормативного материала достигает более 
высокой степени. Разработка объединенного Административного 
процедурно-процессуального кодекса должна сопровождаться уни-
фикацией одинаковых положений, свойственных как позитивным 
процедурам, так и судебному процессу. В качестве примера в Гер-
мании при наличии двух самостоятельных законов отлагательное 
действие жалобы и иска регулируется не только в одном законе, 
но и в одной статье. Таким образом, общие положения приостанов-
ления исполнения административного акта одинаково действуют 
как в отношении жалобы в досудебном производстве, так и в отно-
шении иска об оспаривании.

III.	 Заключение

Рассмотрение различных моделей приостановления исполнения ад-
министративного акта, их изменчивость в казахстанской правовой 
системе свидетельствует как о противоречивости современного ме-
ханизма правового регулирования рассматриваемого института, так 
и о его значительных концептуальных недостатках в проекте АППК. 
Оптимальная модель представляет собой, прежде всего, непроти-
воречивую и взаимосвязанную правовую систему, которая должна 
в полной мере обеспечить ее цель — ​эффективную правовую защиту 
частного лица в отношениях с государством.
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тельном исполнении решений публичной власти и указывается на определен-
ный пробел правового регулирования исполнения части административных ак-
тов. Автор  предлагает рассмотреть три варианта регламентации процедуры ис-
полнения административных актов с учетом зарубежного опыта: 1) дополнить 
положения действущего Закона Украины «Об исполнительном производстве» 
отдельной главой, при этом расширить перечень исполнительных документов 
и предусмотреть процедурные особенности исполнения определенных админи-
стративных актов; 2) регламентировать особенности исполнения администра-
тивных актов в отдельном разделе будущего общего закона «Об администра-
тивной процедуре» при этом детализировать целый ряд соответствующих норм; 
3) разработать и принять отдельный закон «Об исполнении административных 
актов» что будет распространять свое действие на исполнение всех решений 
субъектов публичного  администрирования.
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Abstract: The article highlights the current legislation of Ukraine on the enforcement of de-
cisions of public authorities and points out a certain gap in the legal regulation regarding 
the enforcement of the part of administrative acts. The author proposes to consider three 
options on the regulation of the procedure for the enforcement of administrative acts, tak-

ing into account foreign experience: 1) to supplement the provisions of the current Law of 
Ukraine “On Enforcement Proceedings” with a separate chapter, by expanding at the same 
time the list of enforcement titles and regulating procedural peculiarities for the enforcement 
of certain administrative acts; 2) to regulate the specifics of the enforcement of administra-
tive acts as a separate chapter of the future general law “On administrative procedure”, at the 
same time to give details on a whole range of relevant provisions; 3) to develop and adopt a 
separate law “On the enforcement of administrative acts” that will extend its effect to the en-
forcement of all decisions issued by  public administration.
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1.	 Введение

Полноценная реализация прав, свобод и законных интересов част-
ных лиц напрямую зависит от своевременного и полного исполнения 
решений органов государственной власти и местного самоуправле-
ния. Уровень такого исполнения во многих странах, включая Украи-
ну, остается неоправданно низким. Этот фактор является одной 
из определяющих причин достаточно большого числа обращений 
граждан в Европейский Суд по правам человека в Страсбурге по по-
воду неисполнения или ненадлежащего исполнения судебных реше-
ний. И это — ​после изнурительного и длящегося судебного процесса 
во всех инстанциях судебной системы.

Что касается принудительного исполнения административных 
актов, ситуация вряд ли выглядит лучше, при этом соответствующая 
статистика, как правило, отсутствует, учитывая разветвленную сеть 
органов исполнительной власти и местного самоуправления, прини-
мающих индивидуальные решения внешнего юридического действия.

Такое состояние обусловлено как определенными пробелами нацио-
нального законодательства о принудительном исполнении решений 
органов публичной власти, так и проблемами правового применения. 
В этом докладе основное внимание будет уделено анализу состояния 
действующего законодательства Украины в названной сфере право-
вого регулирования, а также перспективам его усовершенствования.
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2.	 Обзор действующего законодательства Украины 
о принудительном исполнении решений органов 
публичной власти

В 2016–2017 гг. законодательные акты, регулирующие порядок при-
нудительного исполнения решений судов и некоторых администра-
тивных актов в Украине, были существенно обновлены. Это было 
сделано в контексте общего реформирования судебной власти, в ходе 
которого в новой редакции изложены раздел Конституции Украи-
ны «Правосудие», а также кодифицированные акты, регулирую-
щие судебный процесс: Гражданский процессуальный кодекс, Хо-
зяйственный процессуальный кодекс и Кодекс административного 
судопроизводства.

Нормы последнего из названных кодексов регулируют в Украине 
порядок рассмотрения публично-правовых споров созданными более 
десяти лет назад административными судами, а также включают раз-
дел о процессуальных вопросах, связанных с исполнением судебных 
решений по административным делам. В частности, указанный раз-
дел Кодекса административного судопроизводства Украины содержит 
нормы, определяющие:

—	 перечень судебных решений, которые исполняются незамед-
лительно (ст. 371);

—	 порядок обращения судебных решений по административным 
делам к исполнению (ст. 373);

—	 порядок примирения сторон в процессе исполнения (ст. 377).
Также предусмотрены средства судебного контроля надлежаще-

го исполнения соответствующих решений: полномочие суда обязать 
субъекта публичного администрирования (в действующем Кодексе — ​
субъекта властных полномочий) подать отчет об исполнении судеб-
ного решения, а также полномочие наложить штраф на руководителя 
такого субъекта, ответственного за исполнение.

В части же непосредственно анализируемого нами вопроса был 
принят Закон Украины «Об органах и лицах, которые осуществля-
ют принудительное исполнение судебных решений и решений иных 
органов», а также новая редакция Закона Украины «Об исполнитель-
ном производстве».

Самым существенным новшеством в этих законодательных актах 
является введение института частных исполнителей. При этом заме-
тим, что исполнение решений административных судов по публично-
правовым спорам все же оставлено в исключительной компетенции 
государственных исполнителей. Также Закон Украины «Об органах 
и лицах, которые осуществляют принудительное исполнение судеб-
ных решений и решений иных органов» определяет правовой статус 
государственных и частных исполнителей, регулирует процедуру при-
обретения и прекращения права на осуществление такой деятельно-
сти и некоторые другие вопросы.

Кроме названного выше новшества в упомянутых законодатель-
ных актах предусмотрены:

—	 формирование Единого реестра должников, который ведется 
с целью обнародования в режиме реального времени информа-
ции о неисполненных имущественных обязательствах должни-
ков и предотвращения отчуждения должниками имущества;

—	 автоматизация процедур исполнения решений путем электрон-
ной регистрации документов, фиксирования процессуальных 
решений и исполнительных действий в автоматизированной 
системе;

—	 оптимизация сроков проведения исполнительных действий 
и т. д.

Следует также указать, что вместе с нормами Закона Украины 
«Об исполнительном производстве» особенности принудительного 
исполнения органов, уполномоченных налагать административные 
взыскания, предусмотрены в некоторых иных нормативно-правовых 
актах: соответствующей главе Кодекса Украины об административ-
ных правонарушениях, Таможенного кодекса Украины, актах фи-
нансового законодательства. Однако в положениях названных нор-
мативно-правовых актов нередко находим отсылку к нормам Закона 
«Об исполнительном производстве», который все же является базовым 
законодательным актом, регламентирующим порядок принудитель-
ного исполнения решений органов публичной власти.

С другой стороны, упомянутый закон ориентирован, в первую 
очередь, на исполнение судебных решений. Подтверждение этому 
тезису находим уже в ст. 1, в которой исполнительное производство 
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определяется как завершающая стадия судебного производства и при-
нудительное исполнение судебных решений и решений других орга-
нов (должностных лиц).

Все же действие указанного законодательного акта распростра-
няется на некоторые виды административных актов. В частности, 
согласно ст. 3 Закона Украины «Об исполнительном производстве» 
принудительному исполнению подлежат решения на основании сле-
дующих исполнительных документов:

—	 постановлений государственных исполнителей о взыскании 
исполнительного сбора, постановлений государственных или 
частных исполнителей о взыскании расходов исполнительно-
го производства, о наложении штрафа, постановлений частных 
исполнителей о взыскании основного вознаграждения;

—	 постановлений органов (должностных лиц), уполномоченных 
рассматривать дела об административных правонарушениях;

—	 решений иных государственных органов и решений Националь-
ного банка Украины, которые законом признаны исполнитель-
ными документами;

—	 решений (постановлений) субъектов государственного финан-
сового мониторинга (их уполномоченных должностных лиц), 
если их исполнение законом возложено на органы и лиц, суще-
ствляющих принудительное исполнение решений.

Таким образом, довольно большая часть административных актов, 
принимаемых органами исполнительной власти и местного самоуправ-
ления, не являются исполнительными документами и, как следствие, 
не подлежат принудительному исполнению согласно нормам цитируемо-
го Закона Украины «Об исполнительном производстве». При этом остав-
лена возможность признания исполнительными документами решений 
иных государственных органов в положениях других законов, но таких 
юридических норм в национальном законодательстве довольно мало, 
преимущественно они находятся в актах финансового законодательства. 
Например, согласно части 4 ст. 25 Закона Украины «О сборе и учете еди-
ного взноса на общеобязательное государственное социальное страхо-
вание» исполнительным документом является выданное уполномочен-
ным органом Государственной фискальной службы Украины требование 
плательщикам единого взноса об уплате недоимки.

С другой стороны, юридическая возможность признания исполни-
тельными документами решений иных государственных органов фор-
мально не распространяется на львиную долю административных актов, 
которые в условиях децентрализации в Украине принимаются органами 
местного самоуправления, юридически отделенными от государствен-
ной власти. Единственным небольшим исключением здесь будут случаи, 
когда уполномоченные органы местного самоуправления принимают 
постановления о наложении административных взысканий.

В результате можно утверждать об определенном пробеле в за-
конодательстве Украины касательно принудительного исполнения 
значительной части принимаемых административных актов, како-
вой восполняется лишь дополнительным обращением к судам, реше-
ния которых, безусловно, являются исполнительными документами.

Например, административный орган — ​инспекция государствен-
ного архитектурно-строительного контроля при выявлении факта 
самовольного строительства может вынести предписание об устра-
нении нарушений требований законодательства в сфере градострои-
тельной деятельности, государственных строительных норм, стандар-
тов и правил с определением срока для добровольного исполнения 
предписания. В случае когда лицо в установленный срок добровольно 
не исполнило требования, определенные в предписании, инспекция 
государственного архитектурно-строительного контроля подает иск 
в суд о снесении самовольно построенного объекта и компенсации из-
держек, связанных с таким снесением (часть 1 ст. 38 Закона Украины 
«О регулировании градостроительной деятельности»).

Таким образом, административный акт, принятый администра-
тивным органом (в приведенном примере — ​предписание указанной 
инспекции) практически невозможно принудительно исполнить без 
обращения в суд. Подобное правовое регулирование, несомненно, 
усложняет процедуру принудительного исполнения решений субъ-
ектов публичного администрирования, принимая во внимание дли-
тельность судебного процесса. Указанный подход украинского зако-
нодателя обосновывают в большинстве случаев тезисом, что лишь 
в суде можно полноценно обеспечить защиту прав, свобод и интере-
сов частных лиц в отношениях с публичной администрацией. С дру-
гой стороны, это только подтверждает необходимость надлежащего 
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регулирования административной процедуры, включая последнюю 
стадию исполнения административных актов, на чем остановимся 
подробнее в следующем параграфе.

3.	 Перспективы совершенствования 
законодательства Украины о процедуре 
принудительного исполнения 
административных актов

Порядок исполнения административных актов, принимаемых орга-
нами исполнительной власти и местного самоуправления, является 
заключительной стадией общей административной процедуры. В от-
личие от большинства стран как Европейского союза, так и бывшего 
Советского Союза принятие в Украине закона (кодекса) об общей ад-
министративной процедуре неоправданно затянулось. Хотя следует 
заметить, что проект общего Административно-процедурного кодекса 
Украины (в текущей редакции — ​закона «Об административной про-
цедуре») разрабатывается и дорабатывается уже почти двадцать лет 
и несколько раз подавался на рассмотрение парламента, хотя до это-
го времени и безуспешно. При этом во всех редакциях указанного 
законопроекта имеется отдельный раздел, посвященный вопросам 
исполнения административных актов.

В частности, проект закона «Об административной процедуре» 
предусматривает базовое регулирование таких мер принуждения, 
как:

—	 исполнение действий за счет обязанного лица — ​адресата ад-
министративного акта;

—	 денежное взыскание;
—	 непосредственное принуждение.
Иными словами, разработчики проекта общего акта об админи-

стративной процедуре Украины в определенной степени использо-
вали опыт законодательства многих стран в части принудительного 
исполнения решений субъектов публичного администрирования. 
На постсоветском пространстве такой подход к урегулированию пра-
вил исполнения административных актов в отдельной главе общего 

закона (кодекса) об административной процедуре закреплен, напри-
мер, в Законе Республики Армения «Об основах администрирования 
и административном производстве».

С иной стороны, небольшой объем указанного выше раздела укра-
инского законопроекта, по нашему мнению, недостаточен для надле-
жащего регулирования процедуры принудительного исполнения ад-
министративных актов. Не случайно во многих странах — ​членах Ев-
ропейского союза, и в частности в Германии, Австрии, Швейцарии, эти 
вопросы регламентируются отдельными законодательными актами.

Возвращаясь к законодательству Украины, необходимость пол-
ноценного урегулирования порядка принудительного исполнения 
не только судебных решений, но и административных актов не вызы-
вает сомнений. В сложившейся ситуации можно предложить по край-
ней мере три варианта регламентации процедуры исполнения адми-
нистративных актов с учетом зарубежного опыта:

1) дополнить положения действущего Закона Украины «Об исполни-
тельном производстве» отдельной главой, при этом расширить перечень 
исполнительных документов и предусмотреть процедурные особенно-
сти исполнения определенных административных актов. В этом случае 
безусловно нельзя перечислить все виды и соответствующие названия 
актов, принимаемых разветвленной и периодически изменяющейся со-
вокупностью субъектов публичного администрирования. Речь может 
идти только об обобщающей формулировке, привязанной к базовой тер-
минологии общего закона (кодекса) об административной процедуре;

2) регламентировать особенности исполнения административных 
актов в отдельном разделе будущего общего закона «Об администра-
тивной процедуре» (Административно-процедурного кодекса), при 
этом детализировать целый ряд соответствующих норм. Этот вари-
ант сегодня рассматривается как основной, принимая во внимание 
интенсификацию доработки этого законопроекта рабочей группой 
Министерства юстиции Украины в 2018 г.;

3) разработать и принять отдельный закон «Об исполнении адми-
нистративных актов», который будет распространять свое действие 
на исполнение всех решений публичной администрации, как уполно-
моченных органов исполнительной власти, так и органов местного са-
моуправления. Соответственно надо будет внести изменения в Закон 
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Украины об исполнительном производстве», каковой в результате бу-
дет применяться исключительно к исполнению решений судебных 
органов. На данном этапе этот вариант, который условно назовем 
радикальным подходом, даже не дискутируется среди специалистов.

В любом случае, чрезвычайно важным в будущем усовершенство-
вании законодательных актов о принудительном исполнении админи-
стративных актов является закрепление четкого соотношения между 
ними, ведь речь идет о действии законов или кодексов с одинаковой 
юридической силой. В административной практике Украины в ана-
лизируемой сфере общественных отношений уже возникало разное 
толкование и, соответственно, применение в деятельности разных 
государственных органов.

В этой части приведем пример, связанный с действием Кодекса 
Украины об административных правонарушениях, который в отдель-
ной главе регулирует особенности исполнения постановлений о на-
ложении административных взысканий. Норма ст. 308 этого Кодекса 
предусматривает взыскание в порядке принудительного исполнения 
двойного размера штрафа, определенного в соответствующей ста-
тье его особенной части, в случае отсутствия добровольной оплаты 
правонарушителем штрафа в пятнадцатидневный срок. Отдельные 
должностные лица Государственной исполнительной службы Украи-
ны не применяли этой нормы, ссылаясь на то, что они руководству-
ются в своей деятельности исключительно Законом Украины «Об ис-
полнительном производстве», и взыскивали ту сумму штрафа, кото-
рая была указана в постановлении о наложении административного 
взыскания, то есть его одинарный размер. Конечно, в этих случаях 
не нарушались права граждан, привлекаемых к административной 
ответственности. Но возникает вопрос действия общего закона, в при-
веденном примере — ​Кодекса Украины об административных право-
нарушениях, а также реализации публичного интереса.

Этот пример лишь подтверждает необходимость взвешенного под-
хода при разработке и вступлении в силу будущего законодательства 
о процедуре исполнения административных актов. С другой стороны, 
целесообразность дополнения действующего законодательства поло-
жениями о принудительном исполнении административных актов 
также не вызывает сомнений.

Практика исполнения административных 
актов в Кыргызской Республике
Practice in the enforcement of administrative acts 
in the Kyrgyz Republic
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член правления Института публичного права, адвокат (Кыргызстан)
Ulan Satarov, 
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Аннотация: в докладе излагаются отдельные вопросы применения Закона об ад-
министративных процедурах Кыргызской Республики в части исполнения адми-
нистративных актов. В частности, обсуждаются вопросы добровольного испол-
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ственного принуждения и денежного принуждения. Также в докладе излагаются 
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Annotation: the article describes certain issues on the application of the Law on Administra-
tive Procedures of the Kyrgyz Republic, specifically the provisions referring to the enforce-
ment of administrative acts. In particular, the article covers issues of voluntary and coercive 
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Уже более 2 лет в Кыргызстане действует новый Закон «Об основах 
административной деятельности и  административных процеду-
рах» (далее — ​«Закон об административных процедурах»), который 
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на сегодняшний день имеет пусть и незначительную, но тем не менее 
сложившуюся правоприменительную практику по различным вопро-
сам, связанным с административными процедурами, и в том числе 
по вопросам исполнения административных актов.

Закон об административных процедурах, как, впрочем, и все по-
добные законы других стран, опыт которых сегодня известен в Кыр-
гызской Республике, определяет, что исполнение административных 
актов возлагается на сам административный орган.

И если с исполнением некоторых административных актов не воз-
никает особых проблем, например с актами, принятыми в пользу за-
явителя (выдача лицензий, разрешений и т. д.), поскольку адресат сам 
заинтересован в скорейшем исполнении такого акта, то проблемы 
возникают с административными актами, которые возлагают на его 
получателя какие-то обязанности.

И в первую очередь такие проблемы возникают в самом админи-
стративном органе, поскольку еще нет понимания, что такие адми-
нистративные акты могут и должны исполняться самим админи-
стративным органом, в том числе с применением мер принуждения.

Уже само указание на это в Законе об административных процеду-
рах, т. е. на возможность принудительного исполнения администра-
тивных актов самим административным органом, ввергало в некото-
рое замешательство служащих административных органов, которые 
до настоящего времени считают, что все, что подлежит исполнению 
в принудительном порядке, — ​это работа судебных исполнителей.

Приходится на примерах показывать, что в принципе они этим 
всегда занимались и продолжают заниматься сейчас.

На протяжении последних полутора лет, например, городские вла-
сти столицы Кыргызстана города Бишкека активно занимались во-
просами незаконных построек и очень часто в средствах массовой 
информации, в том числе и по телевидению, время от времени пуб-
ликовались статьи и показывались сюжеты о сносе незаконных по-
строек на территории г. Бишкека.

Представляется, что подобные решения городских служб испол-
нялись в принудительном порядке. Во всяком случае, не было ин-
формации о том, чтобы кто-то самостоятельно снес свою незаконную 
постройку. Т.е. городские власти, вынося административные акты 

о сносе незаконных построек, впоследствии при неисполнении этих 
актов адресатами сами исполняли их в принудительном порядке.

Такой механизм принудительного исполнения содержится и в За-
коне об административных процедурах, когда административный ор-
ган самостоятельно исполняет свое же решение своими силами или 
с привлечением третьих лиц, а все расходы по исполнению затем воз-
лагаются на лицо, чей незаконно построенный объект и был снесен.

Закон об административных процедурах содержит и другие меха-
низмы принудительного исполнения административных актов, о ко-
торых здесь уже неоднократно отмечалось. Это и непосредственное 
принуждение, и так называемое денежное принуждение.

Так же как и в законодательстве других стран, непосредственное 
принуждение может быть применено только тем административным 
органом, который прямо наделен законом таким полномочием. На-
пример, органы социальной защиты могут удержать излишне выпла-
ченную пенсию или пособие.

Отдельно следует сказать о новом, до настоящего времени не извест-
ном нашему законодательству механизме принуждения — ​денежном 
принуждении. С первого прочтения практически все служащие гово-
рят о том, что это штраф. И нам приходится объяснять, что денежное 
принуждение существенно отличается от штрафа. Штраф — ​это мера 
взыскания, и она применяется или должна применяться только один 
раз и в отношении конкретного нарушения, тогда как под денежным 
принуждением понимается способ или механизм принудить исполнить 
административный акт под страхом взыскания денег в случае его неис-
полнения. Кроме этого, отличием денежного принуждения от штрафа 
является то, что он может взыскиваться до тех пор, пока администра-
тивный акт не будет исполнен, а также то, что денежное принуждение 
может быть отменено в случае исполнения административного акта.

Существенным дополнением к сказанному выше является то, что 
денежное принуждение также должно взыскиваться с учетом прин-
ципа соразмерности.

Безусловно, наше законодательство об административных про-
цедурах устанавливает обязанность административного органа пред-
упредить получателя административного акта о возможности при-
менения мер принуждения.
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Также следует отметить, что механизм денежного принуждения 
используется и в законодательстве об исполнительном производстве, 
т. е. процессе исполнения судебных решений со стороны судебных 
исполнителей, и в частности при исполнении решений судов о воз-
ложении какой-либо обязанности на ответчика, поскольку иные ме-
ханизмы принуждения, которые имеются в распоряжении судебных 
исполнителей, не могут быть применены при исполнении подобных 
решений судов.

Понятно, что, исполняя решение суда, которым на ответчика воз-
ложена какая-либо обязанность, судебный исполнитель не может при-
менить имеющиеся в его распоряжении иные механизмы принужде-
ния, такие как, например, арест имущества, его реализация и т. д., 
поскольку последние не возымеют никакого эффекта для ответчика.

Возвращаясь к такой мере принуждения, как денежное принужде-
ние, необходимо отметить, что решение административного органа 
о его взыскании по общему правилу должно передаваться судебному 
исполнителю для непосредственного исполнения с использованием 
тех способов и механизмов, которые имеются в его распоряжении.

И в заключение, если в общих чертах говорить о правопримени-
тельной практике названного закона, то не будем скрывать, что ожи-
дания от применения закона были немного больше, и они были связа-
ны в первую очередь с тем, что органы исполнительной ветви власти 
и исполнительные органы местного самоуправления в течение этих 
двух лет начнут строить свою работу в соответствии с Законом об ад-
министративных процедурах.

К сожалению, такие ожидания в полной мере не оправдались. При-
чинами этого служат очень многие факторы, впрочем, и не было сто-
процентной уверенности в том, что с принятием этого закона адми-
нистративные органы очень быстро перестроят свою работу и станут 
осуществлять административную деятельность так, как это преду-
смотрено Законом об административных процедурах.

Как показывает опыт других стран, в частности опыт Латвии, вне-
дрение и дальнейшее развитие административных процедур занима-
ет определенное время в любом государстве, как минимум 3–4 года.

Поэтому работа в этом направлении продолжается, и в ближай-
шее время на самом высоком уровне состоится обсуждение ситуации 

вокруг исполнения и применения Закона об административных про-
цедурах, по результатам которого, как мы предполагаем, исполни-
тельная власть и органы местного самоуправления в целом начнут 
полноценно руководствоваться данным законом.
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measures for the enforcement of an administrative act, in particular, on the implementation 
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Правовые основы, принципы и правила процедуры принятия, испол-
нения или отмены административных актов определяются Законом 
Азербайджанской Республики «Об административном производстве». 
Исполнение административных актов регулируется отдельным раз-
делом данного закона. Под административным актом понимается ре-
шение, распоряжение либо властная мера иного характера, принятая 
административным органом в целях урегулирования либо решения 
определенного (конкретного) вопроса в публичной сфере и порождаю-
щая определенные юридические последствия для физического либо 
юридического лица (лиц), которому она адресована.

Административный акт носит обязательный характер в отноше-
нии лица (лиц), которому он адресован, и данное лицо (лица) обязано 
его исполнять. А в случаях нарушения этого требования исполнение 
административного акта обеспечивается посредством механизмов, 
предусмотренных законом. В соответствии с Законом «Об админи-
стративном производстве» заинтересованному лицу должен быть 
назначен срок не менее 10 дней, достаточный для добровольного ис-
полнения административного акта, принуждающего должника со-
вершить определенные действия, претерпеть определенные действия 
либо воздержаться от совершения определенных действий. Опреде-
ление срока является дискреционным полномочием административ-
ных органов, что означает, что со стороны административных орга-
нов может быть предусмотрен более длительный период. Заинтересо-
ванное лицо вправе выполнять административный акт посредством 
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более приемлемых для него законных способов и средств. За это вре-
мя добровольно не исполненный акт может быть исполнен в при-
нудительном порядке с помощью следующих мер принудительного 
исполнения:

—	 осуществление предусмотренных административным актом 
действий за счет должника (заинтересованного лица) иным 
лицом либо административным органом;

—	 штраф;
—	 непосредственное принуждение.
При выборе какой-либо из перечисленных выше мер принудитель-

ного исполнения необходимо соблюдать принцип пропорциональ-
ности и принцип недопустимости применения больше одной меры 
принудительного исполнения. Если имеется возможность примене-
ния нескольких мер принудительного исполнения, то применяется 
мера, которая является более позитивной.

Административный орган принимает правила принуждения пото-
му, что должник отказывается добровольно следовать предписаниям 
административного акта, когда существует такая обязанность. При 
этом мера принудительного исполнения применяется для достиже-
ния поставленной цели вопреки воле должника о неисполнении. Ко-
гда избранная мера принудительного исполнения не дает никаких 
результатов, допускается применение более строгой или других мер 
принудительного исполнения. Меры принудительного исполнения 
могут повторяться, могуть быть ужесточены или поменяться до до-
стижения поставленной цели. Как видно, это в дискреционной ком-
петенции административного органа. При этом именно администра-
тивным органом определяется, в каком порядке, в какой последова-
тельности и по какой строгости мера принудительного исполнения 
будет применяться. Административный орган вовсе не обязан перед 
применением крупного штрафа применять меньшую сумму штрафа, 
когда вероятно, что цель не будет достигнута. Штрафы изначально 
должны применяться пропорционально. При применении штрафа не-
обходимо учитывать, что эта мера не служит финансовым интересам 
государства, а является средством воздействия на заинтересованных 
лиц (должников) для обеспечения исполнения административного 
акта. При замене принудительного исполнения необходимо дождаться 

результатов ранее применяемой меры принудительного исполнения. 
Применение мер принудительного исполнения должно быть прекра-
щено в случае исполнения административного акта.

Предупреждение перед применением мер принудительного испол-
нения является долгом административного органа. Заинтересован-
ное лицо должно быть заранее предупреждено административным 
органом о применении мер принудительного исполнения. В случа-
ях, прямо предусмотренных законодательством Азербайджанской 
Республики, а также в неотложных случаях, связанных с предотвра-
щением либо устранением опасности, могущей причинить вред го-
сударственным либо общественным интересам, административный 
орган вправе не предупреждать заинтересованное лицо о мерах при-
нудительного исполнения заранее. Предупреждение не имеет како-
го-либо регулирующего содержания, а лишь повторяет администра-
тивный акт, к которому относится, и носит функцию напоминания 
лицу о соблюдении требований административного акта. Кроме того, 
в предупреждении может быть отражено, на каких основаниях ка-
кая мера принудительного исполнения будет применена в результа-
те несоблюдения административного акта. В предупреждении может 
быть предусмотрена только одна мера принудительного исполнения. 
Само предупреждение является административным актом и должно 
иметь письменную форму. Согласно закону реквизитами письменно-
го административного акта являются название органа, принявшего 
административный акт, адресат административного акта, дата и ме-
сто принятия административного акта, регистрационный номер, пе-
чать и др. Необходимо оповещение заинтересованных лиц в офици-
альном порядке. Предупреждение, в отличие от административных 
актов, невозможно, например, опубликовать в общественном поряд-
ке. Важно довести его до лица, к которому применяется мера прину-
дительного исполнения.

Рассмотрим по отдельности вышеотмеченные меры принудитель-
ного исполнения. В первую очередь, особенности осуществления 
предусмотренных административным актом действий за счет долж-
ника (заинтересованного лица) другим лицом либо административ-
ным органом. Эта мера принудительного исполнения прменяется то-
гда, когда обязанное лицо само не хочет совершить эти действия, и эти 
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действия возможно осуществить посредством других лиц или орга-
нов. В этом случае затраты несет должник, а ответственность в связи 
с осуществлением исполнения ложится на исполнителя. Если адми-
нистративный орган при исполнении использует других лиц, и это 
носит вспомогательный характер, то тогда исполнительным органом 
является сам административный орган. А в некоторых случаях осу-
ществление меры принудительного исполнения со стороны других 
лиц становится невозможным, и это вытекает из сути исполнения.

Обеспечение исполнения административного акта посредством 
штрафа является следующей мерой принудительного исполнения. 
Штраф, применяемый в административном производстве, отличается 
от штрафа, применяемого в уголовном или административном праве. 
Штрафы в административном производстве не носят характер нака-
зания, и по этой причине вина не является предварительным услови-
ем. Из-за отсутствия характера наказания штраф может повторяться 
и применяться неоднократно. Штраф применяется только в том слу-
чае, если исполнение находится в пределах возможностей адресата 
и не зависит от поддержки третьего лица. Если исполнение возможно 
только при поддержке третьего лица с правовой и фактической точки 
зрения, то предварительных условий для применения штрафа не су-
ществует. К фактическим аспектам относятся специальные знания 
и навыки. А правовой аспект связан с полномочиями для совершения 
конкретного действия. В то же время для применения штрафа необхо-
димо, чтобы действия не могли быть заменяемыми. То есть действия 
должны совершаться исключительно самим должником — ​например, 
не препятствовать сносу объекта или когда действия связаны с лич-
ными качествами должника. Но в исключительных случаях, для того 
чтобы не вмешиваться в права заинтересованного лица и для приме-
нения более соразмерных мер принудительного исполнения, штрафы 
могут быть применены и к заменяемым действиям.

Сумма применяемого штрафа должна определяться с учетом важ-
ности поставленных целей и интенсивности угрозы. А также дол-
жны учитываться имущественное положение должника и его интерес 
в экономическом плане в противозаконной ситуации. Важно придер-
живаться обоснования суммы штрафа и принципа равного подхода. 
Отмечу, что сумма штрафа может быть оспорена в судебном порядке. 

Однако при этом суд рассматривает только вопрос пропорционально-
сти штрафа и не может повысить его сумму.

В случае невозможности исполнения действий, предусмотренных 
административным актом, посредством иных лиц либо администра-
тивным органом за счет должника или посредством штрафа адми-
нистративный орган может непосредственно принудить должника 
к определенным действиям или воздержаться от совершения опреде-
ленных действий. Непосредственное принуждение воспринимается 
как самая жесткая мера принуждения в юридическом и фактическом 
плане, конечно относительно, и по этой причине административный 
орган должен быть уверен в том, что применение других мер при-
нуждения не даст никаких результатов. Непосредственное прину-
ждение — ​это прямое воздействие с применением физической силы 
на лица или предметы с использованием специальных средств или без 
такого использования. Меры непосредственного принуждения могут 
быть применены только соответствующим административным орга-
ном и в порядке, установленном законом. Например, согласно Закону 
«О полиции» во время массовых мероприятий полиция имеет право 
применять средства непосредственного принуждения с целью обес-
печения общественного порядка. Заинтересованные лица имеют пра-
во обращаться в суд с иском о признании, для того чтобы определить 
незаконность применяемых мер непосредственного принуждения.

Административный акт, как правило, исполняется администра-
тивным органом, который принял данный акт. Орган, принимаю-
щий акт, и исполнительный орган бывают разными в случаях, пред-
усмотренных в законах, или когда административный акт не может 
реализовываться со стороны административного органа и требует-
ся вмешательство иных органов. Например, принудительное испол-
нение административных актов по выплате денежных требований 
выполняется исполнительными чиновниками в соответствии с За-
коном Азербайджанской Республики «Об исполнении». Сюда отно-
сятся налоги и пошлины, подлежащие уплате государству, а также 
требование уплаты в связи с возмешениями. Исполнение денежных 
требований отличается от исполнения других видов административ-
ных актов. Так как тут существует вмешательство в конституцион-
ное право собственности. По этой причине полностью исключается 



50 51

Саяд КаримовЧасть I. Исполнение административных актов

возможность действия административных органов в качестве ор-
гана исполнения. Административный орган, принявший админи-
стративный акт, принимает решение об обращении денежных тре-
бований к исполнению, и это является также исполнительным до-
кументом. В этом случае не требуется решение суда для исполнения 
требования. Это решение выступает как самостоятельный админи-
стративный акт, и он может обжаловаться в административном по-
рядке, или против него может подан иск. Должник или истец может 
подать жалобу в административно-экономический суд о действиях 
или бездействиях исполнительных чиновников в связи с исполнени-
ем. Подсудность этих дел представляет особое значение и вызывает 
интерес. В связи с этим было принято решение Конституционного 
Суда Азербайджанской Республики. Согласно принятому в 2012 г. 
постановлению суда споры, возникающие из постановлений, дей-
ствий исполнительных чиновников в связи с исполнением судебных 
решений, рассматриваются административно-экономическими суда-
ми в порядке административного судопроизводства в соответствии 
с Административно-процессуальным кодексом Азербайджанской 
Республики. А в принятом в 2017 г. решении отмечается, что сторо-
ны могут подать жалобу на решение исполнительных чиновников 
о прекращении производства по исполнительному документу в суд, 
который дал исполнительный документ. Если исполнительный до-
кумент был издан другим органом, то решения исполнительных чи-
новников о прекращении производства по исполнительному доку-
менту могут быть обжалованы в суде по месту нахождения исполни-
тельного чиновника.

Условия принятия постановления об обращении к исполнению 
денежных требований следующие:

—	 принятие административного акта, предусматривающего вы-
плату денежных требований должником, в течение 10 дней — ​
это время предусмотрено для предоставления возможности 
добровольного исполнения;

—	 завершение срока исполнения, определенного для выплаты де-
нежных требований;

—	 неуплата по истечении 10 дней после объявления предупрежде-
ния должнику административным органом.

Административный орган должен точно определить действия лица 
в связи с исполнением административного акта, и это тесно связано 
с принципом ясности и понятности административного акта.

Одной из норм, предусмотренных законодательством с целью обес-
печения исполнения, является обязательность законных требований 
административного органа в связи с исполнением административно-
го акта для всех государственных органов и органов местного само-
управления, юридических и физических лиц.



52 53

Аразтувак Мамедкурбанова

Средства исполнения административного 
акта по законодательству Туркменистана
Means of enforcement of an administrative act 
under the legislation of Turkmenistan

Аразтувак Мамедкурбанова, 
Начальник отдела экономического законодательства и государственной 
регистрации нормативных правовых актов управления законодательства 
Министерства адалат (юстиции) Туркменистана
Araztuvak Mammetgurbanova, 
Head of the Department for economic legislation and state registration of regulatory 
legal acts of the Legislation Division of the Ministry of Adalat (Justice) of Turkmenistan

Аннотация: статья описывает средства исполнения административного акта 
по законодательству Туркменистана об административных процедурах. Так, ин-
ституту исполнения административного акта посвящена VIII глава Закона и в за-
крепленных нормах данной главы отражена главная особенность института 
исполнения административного акта, а именно в обязательности администра-
тивного акта для его адресатов. Далее речь идет о видах мер принудительного 
исполнения административного акта, таких как: осуществление предусмотрен-
ных административным актом действий за счёт адресата административно-
го акта иным лицом либо административным органом; денежное принуждение 
и непосредственное принуждение. Однако обязательным условием возможно-
сти применения принудительных мер для исполнения административного акта 
является обязанность административного органа предварительного предупре-
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dedicated to the institution on the enforcement of an administrative act and the standards 

established in this chapter reflect the main feature of the institution on the enforcement of 
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Then the article elaborates on the types of enforcement measures applicable to an adminis-
trative act, such as: the undertaking of enforcement actions foreseen in an administrative act 
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Закон Туркменистана «Об административных процедурах» был при-
нят в июне 2017 г. и введен в действие с января 2018 г. В настоящее вре-
мя в парламенте находится в разработке проект Административного 
процессуального кодекса, в котором планируется закрепить нормы, 
касающиеся административного судопроизводства. Поэтому мож-
но сказать, что мы на настоящий момент обладаем не очень богатой 
практикой применения Закона «Об административных процедурах», 
в связи с чем мой доклад посвящен обзору названного Закона в части 
исполнения административного акта.

Институту исполнения административного акта посвящена 
VIII глава Закона, и следует отметить, что в нормах, закрепленных 
в статьях данной главы, отражена главная особенность института 
исполнения административного акта. Указанная особенность за-
ключается в обязательности административного акта для его ад-
ресатов. В соответствии со ст. 50 Закона административный акт 
носит обязательный характер в отношении лица, которому он ад-
ресован, и данное лицо обязано его исполнить. Озвученная норма 
Закона предполагает добровольное исполнение административно-
го акта, в том числе и решения, принятого по административной 
жалобе. В случаях, если лицо, являющееся адресатом администра-
тивного акта, не исполняет административный акт добровольно, 
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то административный акт с обеспечением принципа соразмерности 
исполняется административным органом, т. е. ему предоставляет-
ся право применения мер принудительного исполнения. При этом 
часть пятая ст. 50 Закона обязывает административный орган при-
нять во внимание такие обстоятельства, как возможность обжало-
вания административного акта и наличие отлагательного действия 
при обжаловании. Только отсутствие данных условий наделяет ад-
министративный орган правом применения мер принудительного 
исполнения.

До конкретизации мер принудительного исполнения, установлен-
ных в соответствующих статьях Закона, считаю необходимым отме-
тить определенные Законом особенности исполнения денежных тре-
бований. Так, в соответствии со ст. 51 Закона административный акт 
о денежном требовании подлежит принудительному исполнению 
в течение десяти дней после истечения срока, установленного адми-
нистративным актом для выполнения обязательства.

Нормы Закона требуют, чтобы в административном акте, обязы-
вающем совершить определенные действия, претерпеть определен-
ные действия или воздержаться от определенных действий, должен 
быть назначен срок, достаточный для добровольного исполнения, 
предоставляя право административному органу самостоятельно на-
значать данный срок. Однако законодатель здесь же устанавливает, 
что данный срок не должен превышать 10 дней. И только в случае 
неисполнения административного акта в установленный в нем срок 
добровольно административному органу предоставлено право при-
менения меры принудительного исполнения.

Виды мер принудительного исполнения административного акта 
закреплены в части второй ст. 52 Закона и состоят в следующем:

1)	 осуществление предусмотренных административным актом 
действий за счет адресата административного акта иным ли-
цом либо административным органом;

2)	 денежное принуждение;
3)	 непосредственное принуждение.
Для применения меры принудительного исполнения в виде испол-

нения административного акта за счет адресата административного 
акта административным органом должна быть выяснена возможность 

исполнения данного акта иным лицом или административным орга-
ном, после чего данное исполнение может быть поручено конкретно-
му лицу либо органу. Все расходы в связи с исполнением администра-
тивного акта оплачиваются за счет адресата акта.

Следующая мера принудительного исполнения — ​денежное при-
нуждение — ​предусматривает обеспечение исполнения администра-
тивного акта путем назначения денежного принуждения, размер ко-
торого устанавливается в пределах от пяти до пятидесяти размеров 
базовой величины, установленной законодательством Туркменистана 
для исчисления государственых пошлин (300 манат). Средства, полу-
ченные от денежного принуждения, перечисляются в государствен-
ный бюджет Туркменистана.

Еще одна мера принудительного исполнения — ​непосредственное 
принуждение, которая применяется в случае невозможности или не-
целесообразности применения двух вышеназванных мер принуди-
тельного исполнения. Данная мера может применяться только адми-
нистративным органом, наделенным полномочиями принуждения 
к совершению определенных действий, претерпеванию определенных 
действий либо воздержанию от совершения определенных действий.

В качестве обязательных условий возможности применения прину-
дительных мер исполнения статья 52 Закона установила обязанность 
административного органа предварительно предупредить адресата 
о применении этих мер. Предупреждение о применении принудитель-
ных мер должно быть письменным с указанием срока, назначенного 
для добровольного исполнения административного акта, и конкрет-
ного вида принудительной меры, которая будет применена по истече-
нии указанного срока. В предупреждении может быть указана толь-
ко одна мера принуждения, и только в случае, если избранная мера 
не привела к исполнению, законодатель допускает повторное приме-
нение этой же меры, более строгой или иной меры принудительного 
исполнения. Предупреждение также должно содержать ссылку на ад-
министративный акт, подлежащий исполнению, и ссылку на основа-
ния применения мер принудительного исполнения. Предупреждение 
должно быть официально вручено адресату.

Исключением из данного правила о предварительном предупре-
ждении являются случаи, прямо предусмотренные в законодательстве, 
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а также неотложные случаи, связанные с предотвращением либо 
устранением опасности, могущей причинить вред государственным 
либо общественным интересам, при наличии которых меры при-
нудительного исполнения могут быть применены без письменного 
предупреждения.

Необходимо также отметить, что Законом предусмотрено немед-
ленное прекращение применения принудительной меры, если адре-
сат исполнил административный акт.

Некоторые аспекты исполнения акта 
о высылке иностранных граждан 
из принимающего государства: 
сравнительно-правовой аспект
Certain aspects on enforcement of an act 
on the deportation of foreign citizens from the hosting 
country: comparative legal aspect

Олег Шерстобоев, 
к. ю. н., заведующий кафедрой административного, финансового 
и корпоративного права Новосибирского государственного университета 
экономики и управления
Oleg Sherstoboev, 
candidate of Legal Sciences, Head of the Department for Administrative, Financial 
and Corporate Law at Novosibirsk State University of Economics and Management

Аннотация: в статье рассматриваются проблемы реализации высылки ино-
странных граждан из Российской Федерации, проводится сравнительно-право-
вой анализ высылки, важной составляющей процедуры исполнения акта о вы-
сылки является иммиграционное задержание, важно чтобы официальные вла-
сти четко придерживались цели данной меры, не подменяя ее на другую цель.

Ключевые слова: высылка иностранных граждан, иммиграционное задержание, 
цель иммиграционного задержания, административная процедура высылки, ад-
министративная процедура иммиграционного задержания.

Abstract: the article reviews issues of deportation of foreign citizens from the Russian Feder-
ation by conducting a comparative legal analysis on deportation. The immigration custody is 
an important element of the deportation act enforcement procedure; it is extremely import-
ant that the official authorities strictly follow the main goal of this measure, without substi-
tuting it with other side-goals.

Key words: deportation of foreign citizens, immigration custody, goal of the immigration custo-
dy, administrative procedure of deportation, administrative procedure of immigration custody.
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Ограничение свободы лиц, ожидающих высылки из принимающе-
го государства, — ​это довольно распространенная мера. Как бы ее 
ни именовали в национальном законодательстве, она существенно 
обременяет права иностранных граждан. Чаще всего звучат претен-
зии к основаниям ограничения свободы в ожидании высылки, про-
цедуре и срокам реализации этой меры, полноте судебной защиты 
прав высылаемых лиц. Причины критики во многом видятся в юри-
дической природе иммиграционного задержания.

С. Легомски (Stephen H. Legomsky) обозначил три теории, которыми 
оперируют власти США, обосновывая иммиграционное задержание. 
Две первых предназначены, соответственно, для минимизации риска 
побега иностранного гражданина, стремящегося скрыться от компе-
тентных органов и остаться в стране, и предотвращения правонару-
шений иностранцев, опасных для правопорядка. Цель третьей док-
трины — ​«сдерживание» уровня иммиграционной деликтности. Все 
теории сочетаются друг с другом и имеют практическое воплощение; 
первая и вторая встраивают задержание высылаемых лиц в систему 
уголовно-процессуальных (в российском варианте можно было бы го-
ворить: административно-деликтных. — ​О.Ш.) координат, а послед-
няя отражает проблемы эффективности государственного управления 
в иммиграционной сфере 1. В любом случае законодатель и правопри-
менители сходятся на превентивной цели иммиграционного задержа-
ния. Вопрос заключается лишь в том, какие деяния предотвращаются 
ограничением свободы.

В российской литературе иммиграционное задержание субъек-
тов, ожидающих административного выдворения или депортации, 
также не связывается с наказанием, а предназначение такой меры 
серьезно не обсуждается. Так, в КоАП РФ «содержание в специальном 
учреждении» не находится в перечне административных наказаний, 
а представляется мерой административно-процессуального обеспе-
чения; основания и процедура его назначения принципиально отли-
чаются от аналогичных конструкций, разработанных для мер юри-
дической ответственности; сроки такого ограничения свободы также 

1	 Legomsky S.H. The Detention of Aliens: Theories, Rules, and Discretion // University of 
Miami Inter-American Law Review. 1999. Vol. 30. № 3. P. 536.

не коррелируются с каким-либо правонарушением. Позиция законо-
дателя еще в 1998 г. была подтверждена мнением Конституционного 
Суда РФ, четко разделившего наказание и задержание иностранных 
граждан с целью обеспечения исполнения постановления об адми-
нистративном выдворении 2.

Европейский Суд по правам человека (далее — ​ЕСПЧ) неодно-
кратно предупреждал власти государств о необходимости строгого 
оформления иммиграционного задержания, с тем чтобы избежать 
превращения его в меру юридической ответственности. В частно-
сти, указывалось, что «содержание под стражей в целях высылки 
не должно иметь карательного характера и должно сопровождать-
ся соответствующими гарантиями». В связи с этим не допускается 
более суровое воздействие задержанием как превентивной меры 
по сравнению с мерами ответственности, предусматривающими 
лишение свободы 3. Позиция ЕСПЧ по вопросам иммиграционного 
задержания довольно сдержанная. В соответствующих актах Суд 
ссылается на ст. 5 п. 1(f) Европейской конвенции о защите прав че-
ловека и основных свобод, обращая внимание на то, что от властей 
требуется лишь надлежащим образом осуществлять высылку. Если 
этого не происходит «с должной тщательностью, задержание пере-
стает быть допустимым» 4. По делам с участием России ЕСПЧ часто 
отождествляет «помещение иностранных граждан или лиц без гра-
жданства, подлежащих административному выдворению за преде-
лы Российской Федерации в форме принудительного выдворения 

2	 П.  6 Постановления Конституционного Суда РФ от  17  февраля 1998 г. № 6-П 
«По делу о проверке конституционности положения части второй статьи 31 За-
кона СССР от 24 июня 1981 года «О правовом положении иностранных граждан 
в СССР» в связи с жалобой Яхья Дашти Гафура» // Собрание законодательства РФ. 
1998. № 9. Ст. 1142.

3	 П. 172 Постановления ЕСПЧ от 18 апреля 2013 г. по делу «Азимов (Azimov) против 
Российской Федерации» (жалоба № 67474/11) // Бюллетень Европейского Суда 
по правам человека. 2014. № 3.

4	 П. 113 Постановления ЕСПЧ от 15 ноября 1996 г. по делу Чахал против Соединенно-
го Королевства (жалоба № 22414/93) [электронный ресурс] // http://europeancourt.
ru/uploads/ECHR_Chahal_v_the_United_Kingdom_15_11_1996.pdf (25.12.2017); в ре-
шении есть сноски на правовые позиции, сформулированные в следующих делах: 
(см. Решение по делу Куинн против Франции от 22 марта 1995 г. Серия A, т. 311, 
с. 19, п. 48, а также Решение по делу Коломпар против Бельгии от 24 сентября 
1992 г. Серия A, т. 235-C, с. 55, п. 36).
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за пределы Российской Федерации, в специальные учреждения» 
и «административное задержание» 5. Такой подход нельзя признать 
полностью оправданным. Все-таки это две разные меры админи-
стративно-процессуального обеспечения. Как минимум, реализация 
выдворения диктует особый подход к исчислению периода ограни-
чения свободы высылаемых, применяемого в обеспечительном зна-
чении. Тем не менее ЕСПЧ точно уловил суть обеих мер, подчинив 
их единому международному требованию, запрещающему произ-
вольное задержание.

Нетрудно заметить, что тезис о важности разграничения наказа-
ния и иммиграционного задержания неизменно встречается в трудах 
ученых, в актах высших национальных судов, а также органов между-
народной юстиции. Несмотря на очевидность этой идеи, озабочен-
ность этой проблемой неслучайна. Так, авторы проведенного в Ни-
дерландах исследования назвали три главных причины, при наличии 
которых можно говорить о сходстве иммиграционного задержания 
и уголовного наказания: 1) сходство правовых режимов их реализа-
ции; 2) восприятие высылаемыми ограничение своей свободы как вид 
наказания; 3) заявления некоторых политиков о том, что помещение 
иммигрантов под стражу подразумевает давление на них с целью вы-
теснения из страны 6. Последнее предназначение, как представляется, 
все-таки нельзя отождествлять с теорией уголовной ответственности, 
но и доктриной административного права такое утверждение не опи-
сывается. Видимо авторы попытались продемонстрировать возмож-
ное расхождение между легальным и действительным значениями 
меры административного принуждения. В целом идея искажения 
истинного предназначения меры, предусматривающей содержание 
иностранцев в ожидании высылки в специальных помещениях, до-
вольно распространена в научной литературе, а также встречается 
в правоприменительных актах ряда стран.

5	 П. 37 Постановления ЕСПЧ от 06 декабря 2007 г. по делу «Лю и Лю (Liuand Liu) 
против Российской Федерации» (жалоба № 42086/05) // Бюллетень Европейско-
го Суда по правам человека. 2008. № 8.

6	  Leerkes A., Kox M. Pressured into a Preference to Leave? A Study on the «Specific» 
Deterrent Effects and Perceived Legitimacy of Immigration Detention // Law & Society 
Review. 2017. Vol. 51, No 4. P. 895–896.

Подмене надлежащей цели способствует схожесть иммиграцион-
ного задержания с иными мерами административного принуждения, 
а также широкая дискреция, предоставленная органам, определяю-
щим вопросы высылки, неопределенность периода нахождения ино-
странцев в соответствующих учреждениях, расплывчатость некото-
рых нормативных предписаний. Иными словами, высылаемым часто 
предоставляется меньший набор юридических гарантий, чем лицам, 
свобода которых ограничивается по иным основаниям. Данную про-
блему хорошо демонстрирует Д. Коул. Пользуясь относительной сво-
бодой усмотрения, как он пишет, исполнительная власть, применяя 
иммиграционное задержание, может решать неиммиграционные 
проблемы. В США особенно ярко этот прием был продемонстриро-
ван после террористических актов 11 сентября 2001 г. в Нью-Йорке. 
По свидетельству автора, «по консервативной оценке, правительство 
арестовало около 1500–2000 человек…». Однако на ноябрь 2002 г. 
лишь единицы были обвинены в каких-либо преступлениях. Свобода 
большинства из них была ограничена по «иммиграционным обвине-
ниям», часто вменяемые правонарушения при обычных условиях во-
обще не предполагали применения иммиграционного задержания 7. 
Иными словами, государство воспользовалось тем, что свободу нару-
шителей норм о правовом положении иностранных граждан дозво-
ляется ограничивать на довольно продолжительные сроки. В итоге 
органы, проверяя нарушения иммиграционных правил, в действи-
тельности проводили параллельное расследование, выявляя причаст-
ность иностранцев к террористической деятельности.

Аналогичная, но еще более показательная проблема обозначилась 
после сентября 2001 г. в практике Великобритании. Актом парламен-
та от 14 декабря 2001 г. министр внутренних дел получил полномо-
чие выдавать сертификат в отношении подозреваемых в связях с тер-
рористами иностранцев. После этого они лишались свободы на пе-
риод до устранения угрозы. Они не имели возможности получить 
исчерпывающую информацию о своем деле, не могли обжаловать 

7	 Cole D. In Aid of Removal: Due Process Limits on Immigration Detention // Emory Law 
Journal. 2002. Vol. 51. P. 1004–1005.
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министерский акт в общем судебном порядке 8. Причем такому воз-
действию подвергались субъекты, которые не могли быть высланы 
из страны. В определенном смысле их задержание преподносилось как 
альтернатива удалению из государства. Британские власти поступи-
ли «честно», они раскрыли истинное предназначение используемой 
меры, не прикрывались выдуманными основаниями для ограниче-
ния свободы опасных, с их точки зрения, иммигрантов. Фактически 
произошло следующее: органы воспользовались юридической кон-
струкцией иммиграционного задержания, но видоизменили его цель, 
в итоге сформировав его новую разновидность. Вместо привычного 
и известного многим правопорядкам ограничения свободы в ожида-
нии высылки они создали инструмент, позволяющий задерживать 
на неопределенный срок иностранцев, подозреваемых в терроризме, 
удаление которых из страны затруднено, а может быть и невозможно 9.

В России соотношение должной и реальной целей высылки так 
остро не дискутируется. Это, как представляется, предопределяется 
консенсусом в обществе и на политическом уровне. Помещение высы-
лаемых в специальные учреждения имеется в законодательстве, что 
является публичной реакцией на многочисленную нерегулируемую 
иммиграцию, которая не приветствуется обществом 10. Можно также 
предположить, что отчасти слабая актуализация проблемы объяс-
няется неразвитостью доктрины. Тем не менее отдельные свидетель-
ства о смещении целей иммиграционного задержания имеются. Сра-
зу нужно отметить, что они скорее связаны с неправильно понятой 

8	 Part 4 of Anti-terrorism, Crime and Security Act 2001 [электронный ресурс] // http://
www.legislation.gov.uk/ukpga/2001/24/pdfs/ukpga_20010024_en.pdf (30.12.2017)

9	 Не случайно, что сейчас закон 2001 г. не действует, его строгие положения были 
заменены менее обременительными нормами закона о предупреждении тер-
роризма 2005 г., на смену которому, в свою очередь, пришел закон о предотвра-
щении терроризма и мерах расследования 2011 г. См.: PreventionofTerrorismAct 
2005 [электронный ресурс] // http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2005/2/pdfs/
ukpga_20050002_en.pdf (30.12.2017); TerrorismPreventionandInvestigationMeasur
esAct 2011 [электронный ресурс] // http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2011/23/
pdfs/ukpga_20110023_en.pdf (30.12.2017)

10	 Например, опрос жителей России, проведенный Левада-Центром в июле 2017 г., 
продемонстрировал увеличение неприятия мигрантов по сравнению с предыду-
щими годами. Так, 58 % опрошенных высказались за ограничение потока трудо-
вых мигрантов. См.: Официальный сайт Левада-Центра [электронный ресурс] // 
https://www.levada.ru/2017/08/23/16486/ (15.01.2018)

целью, с неосуществлением отдельными должностными лицами сво-
их полномочий в необходимом объеме. Самым показательным случа-
ем в этом ряду представляется дело Р.А. Кима, лица без гражданства, 
который находился в центре временного размещения в ожидании 
своего выдворения более двух лет. В течение этого периода админи-
страция центра пыталась выяснить, являлся ли он гражданином Уз-
бекистана, периодически направляя запросы в посольство данной 
республики. ЕСПЧ обратил внимание на то, что первый запрос был 
направлен лишь четыре месяца спустя после помещения Р.А. Кима под 
стражу. Затем было еще четыре обращения, узбекские власти отреа-
гировали только на последнее, сообщив, что о таком гражданине им 
не известно. Лишь спустя некоторое время после получения ответа 
апатрид был освобожден 11.

Представляется, что в данном деле компетентные субъекты просто 
не исполнили надлежаще свои полномочия. Уже ограничение свободы 
данного лица вызывает вопросы. Он проживал на российской терри-
тории с 1990 г. и был «обнаружен» миграционным органом в 2011 г. 
Каких-либо сведений, что Р.А. Ким более двадцати лет скрывался 
от властей, вел асоциальный образ жизни, в деле не имелось. Не ис-
следовалась вероятность того, что он попытается скрыться от орга-
нов с целью остаться в России на «нелегальном положении». Видимо, 
заинтересованные в деле властные субъекты просто не входили в по-
ложение этого человека, заняв формальную позицию о том, что его 
в любом случае следует поместить под стражу. То есть цель задержа-
ния здесь совсем не исследовалась. Так, ЕСПЧ, анализируя поведение 
администрации центра временного содержания, сделал заключение, 
что должностные лица руководствовались не столько интересами за-
держанного или требованиями законодательства, сколько собствен-
ным «административным комфортом» 12.

Аналогичная ситуация прослеживается еще в одном деле, рассмо-
тренном в ЕСПЧ, — «Азимов против России». Указанное дело касалось 
экстрадиции иностранного гражданина в Таджикистан. Его свобода 

11	 Judgment of ECHR17 July 2014 of Case of Kim v. Russia (Application no. 44260/13) 
[электронныйресурс] // http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001–145584 (30.12.2017)

12	 P. 51 Judgment of ECHR on17 July 2014 of the Case of Kim v. Russia (Application no. 
44260/13).
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была ограничена в целях выдачи, но власти не уложились в срок, 
на который допускается такое задержание. Поэтому по его истече-
нии было возбуждено дело о нарушении иммиграционных правил, 
которое завершилось назначением административного выдворения, 
сопровождавшегося помещением лица в специальное учреждение. 
ЕСПЧ пришел к выводу, что «власти злоупотребляли своими полно-
мочиями по применению «содержания под стражей в целях высылки» 
и что новое основание для содержания под стражей было привлечено, 
прежде всего, с целью обхода требований национального законода-
тельства». Суд обратил внимание на то, что российские органы, осу-
ществлявшие производство по экстрадиции, не могли не знать о не-
легальном статусе субъекта, но соответствующее дело было возбу-
ждено лишь после прекращения срока, отведенного для задержания 
экстрадируемых лиц. Интересно, что данный прием использовался 
по «совету» областного суда, рассматривавшего казус, на что также 
обратил внимание ЕСПЧ 13.

Нужно заметить, что здесь нет явной подмены цели иммиграци-
онного задержания. В противном случае российские органы должны 
были бы сразу возбудить дело о нарушении правил пребывания на тер-
ритории России, задействовав инструментарий высылки. В действи-
тельности они начали именно экстрадицию, которая не увенчалась 
успехом, и затем, исчерпав эту возможность, попытались отправить 
иностранного гражданина в Таджикистан с помощью администра-
тивно-деликтных норм. Перед нами способ «обхода» законодатель-
ства. Компетентные органы, вместо того чтобы решать вопросы воз-
можности-невозможности ограничения свободы иностранца в связи 
с вероятностью его фактической высылки, занимались казуистикой, 
сосредоточившись на формальной стороне задержания. Цель, отве-
чающая за материальные основания ограничения свободы, подменя-
лась процедурными задачами. То есть вопрос о том, можно ли вооб-
ще задерживать, не решался, вместо этого субъекты администрации 
и суды искали ответ на вопрос о том, как задержать и выслать.

13	 П. 165 Постановления ЕСПЧ от 18 апреля 2013 г. по делу «Азимов (Azimov) против 
Российской Федерации» (жалоба № 67474/11) // Бюллетень Европейского Суда 
по правам человека. 2014. № 3.

Анализируя цель иммиграционного задержания, следует обратить 
внимание на экстраординарные условия, сопровождающие данную 
процедуру. Например, это может быть террористическая угроза, иная 
повышенная опасность, исходящая от отдельных иностранцев. Такие 
случаи очень чувствительны для всех государств, что отчасти позво-
ляет объяснить и даже понять их действия, но они не могут призна-
ваться обоснованными сами по себе, в отрыве от задач исполнения 
высылки. Все-таки каждая мера принуждения используется для тех 
целей, ради которых она закрепляется законодателем. Поэтому дис-
креция, которую, как правило, имеют соответствующие иммиграци-
онные власти всех стран, не должна оправдывать произвольный вы-
бор основания и процедуры высылки, и тем более их бесконтрольное 
чередование, перемешивание друг с другом. Ситуация, когда орган 
сам выбирает, как высылать и, следовательно, почему и насколько 
ограничивать свободу иностранного лица, недопустима. В обоснова-
ние тезиса уместно вспомнить классическое положение § 40 Закона 
об административных процедурах ФРГ. В его емкой фразе дается об-
щее представление о действии субъекта публичной администрации 
по усмотрению. Исполняя данную норму, орган обязан руководство-
ваться «целью предоставленных полномочий» и соблюдать грани-
цы дискреции 14. Это означает, что управление на основании дискре-
ции — ​это не безусловная воля должностных лиц, а, оформляя свои 
действия, они опираются на предназначение, скрытое в управомо-
чивающей норме.

Конституционный Суд РФ связал правомерность меры принужде-
ния с тем, что она осуществлена на основании закона, а также «по сути 
отвечает конституционным требованиям справедливости, соразмер-
ности и правовой безопасности» 15. Именно в последних и концентри-
руется ее цель. Она опирается на общие конституционные принципы 

14	 Закон об административных процедурах Федеративной Республики Германия 
от 25 мая 1976 г. (в ред. от 23 января 2003 г.) // Сборник законов об администра-
тивных процедурах. М.: Инфотропик Медиа, 2016. С. 146.

15	 П. 2 Постановления Конституционного Суда РФ от 16 июня 2009 г. № 9-П «По делу 
о проверке конституционности ряда положений статей 24.5, 27.1, 27.3, 27.5 и 30.7 
Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, пункта 1 
статьи 1070 и абзаца третьего статьи 1100 Гражданского кодекса Российской Феде-
рации и статьи 60 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации 
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и развивается в административном законодательстве применительно 
к основаниям, форме реализации, компетенции.

Таким образом, общепризнано: бесцельных актов в системе управ-
ления быть не должно. Очевидно, что любая процедура, реализуемая 
на основании какого-либо акта, подчиняется своему предназначению. 
Поэтому использование одной процедуры для решения не свойствен-
ных ей задач следует признавать неправомерным. То есть помещение 
иностранного гражданина в специальное учреждение в ожидании ад-
министративного выдворения или депортации должно преследовать 
единственную цель — ​исполнение акта о принудительном удалении 
из Российской Федерации. Иные цели, требующие ограничения сво-
боды иностранца, диктуют необходимость других оснований и про-
цедур. Их отсутствие в законодательстве свидетельствует о том, что 
ограничение свободы лиц не допускается, даже если органы предпо-
лагают полезность такой меры. В таком случае суды, выносящие ре-
шение о задержании, обязаны проверять все доводы органов, не веря 
им на слово.

Важно также, что иммиграционное задержание — ​это следствие 
акта о высылке лица за пределы принимающего государства, но это 
самостоятельная мера административного принуждения. В таком ка-
честве оно обладает самостоятельными признаками, характеризую-
щими административное принуждение, которые отличаются от ана-
логичных черт выдворения или депортации.

В этом отношении интерес представляет позиция Федерального 
административного суда Германии, в котором делается анализ за-
держания в ожидании высылки и его отграничения от самой высыл-
ки. Указывается, что эти две принудительные меры воздействуют 
на разные конституционные права и свободы. Помещение иностран-
ца в центр временного содержания затрагивает положения ст. 104 
абз. 1 Основного закона, в котором закрепляется правило о судебном 
санкционировании любого ограничения свободы 16. Данная норма 

в связи с жалобами граждан М.Ю. Карелина, В.К. Рогожкина и М.В. Филандрова» // 
Собрание законодательства РФ. 2009. № 27. Ст. 3382.

16	 Только судья вправе принять решение о допустимости и продлении срока ограни-
чения свободы. При всяком ограничении свободы, не основывающемся на распо-
ряжении судьи, незамедлительно должно быть получено решение судьи. Полиция 

предоставляет специальные гарантии задержанным иностранцам, то-
гда как удаление из страны затрагивает основной конституционный 
принцип, обеспечивающий общую свободу действий (ст. 2 абз. 1) 17. 
Он относится к любому действию органа власти по отношению к не-
властному субъекту и призван охранять субъективные публичные 
права как в случае высылки, так и ограничения свободы в ее ожи-
дании. Вывод таков: иммиграционное задержание и высылка имми-
грантов опираются на различную конституционно-правовую основу. 
Поэтому первая мера требует дополнительных гарантий, отличных 
от тех, которые сформулированы для второй 18. Важно, что немецкий 
суд представляет сущность меры административного принуждения, 
опираясь на характер прав, которые умаляются в случае ее реализа-
ции. Этим немецкий взгляд отличается от российского, выстраиваю-
щегося вокруг формальной стороны, выражающейся, прежде всего, 
компетенцией, стадиями производства.

Итак, важной составляющей исполнения акта о высылке иностран-
ного гражданина является ограничение его свободы, которое носит 
обеспечительный характер и поэтому должно прекращаться, как толь-
ко государства перестанут предпринимать усилия по организации 
препровождения высылаемого за границу. Иммиграционное задер-
жание в иных целях не допускается.

на основе собственных полномочий никого не может содержать под стражей доль-
ше чем до конца дня, следующего за задержанием. Подробности регулируются за-
коном. См.: ст. 104 абз. 2 Основного закона ФРГ.

17	 Каждый имеет право на свободное развитие своей личности в той мере, в какой 
он не нарушает прав других и не посягает на конституционный строй или нрав-
ственный закон. См.: ст. 2 абз. 1 Основного закона ФРГ.

18	 Abs. 26 Verkündetam 14 Dezember 2016 BVerwG 1C11.15 [электронный ресурс] // 
http://www.bverwg.de/ (02.01.2018)
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Аннотация: Законодательство об исполнительном производстве регулирует ис-
полнение административных актов. Здесь в основном различается исполнение 
денежных требований и  исполнение таких административных актов, которые 
принуждают к  совершению, претерпеванию или несовершению определенных 
действий.

В то время как первые в основном исполняются в соответствии с обычными нор-
мами принудительного исполнения денежных требований, т. е. в основном приме-
няется гражданское или налоговое законодательство, для последних существуют 
специальные нормы, которые конкретно относятся к административно-правовому 
действию, претерпеванию или бездействию. Часто такие нормы включены в сами 
законы об административных процедурах. В некоторых странах, например в Гер-
мании, эти нормы объединены в отдельном небольшом законе.

Ниже приведены нормы, регулирующие исполнение административных актов 
в Германии, Туркменистане, Кыргызстане и Узбекистане.

Ключевые слова: административный акт, исполнение административных актов.

Abstract: The legislation on enforcement proceedings regulates the enforcement of admin-
istrative acts. It mainly distinguishes between the enforcement of monetary claims and the 

enforcement of such administrative acts that coerce into committing, undergoing or abstain-
ing from certain actions.

While the former are mainly enforced in accordance with the ordinary rules on the 
enforcement of monetary claims, i.e. civil or tax legislation is mainly applied, the latter 
are regulated by special rules that specifically relate to legal and administrative action, 
undergoing or abstaining from action. Often, such rules are incorporated into the laws 
on administrative procedures themselves. In some countries, such as Germany, these 
rules are consolidated in a separate shorter law.

Below you can find the rules regulating the enforcement of administrative acts in 
Germany, Turkmenistan, Kyrgyzstan and Uzbekistan.

Key words: administrative act, enforcement of administrative acts.

I. Германия

Закон об исполнении административных актов
(Verwaltungsvollstreckungsgesetz vom 27. April 1953)

ПЕРВЫЙ РАЗДЕЛ
Исполнительное производство по денежным требованиям

§ 1.	 Исполнимые денежные требования

(1)	 Публично-правовые денежные требования Федерации и юри-
дических лиц федерального значения публичного права ис-
полняются в соответствии с положениями настоящего Закона 
в административном порядке.

(2)	 Исключениями являются такие публично-правовые денежные 
требования, которые предъявляются на рассмотрение в адми-
нистративные суды в рамках спора между сторонами или для 
которых предусмотрено обращение не в административный, 
а в другой суд.
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(3)	 Положения Закона об обязательных платежах по законодатель-
ству о социальном страховании, включая обязательное стра-
хование на случай безработицы и Положения о взыскании су-
дебных издержек, остаются неизменными.

§ 2.	 Должник по исполнительному производству

(1)	 В качестве должника по исполнительному производству испол-
нение может быть обращено на:
a)	 лицо, которое само является должником;
b)	 лицо, лично поручившееся по обязанностям другого лица, 

являющегося должником.
(2)	 Лицо, обязанное претерпевать принудительное испол-

нение, приравнивается к должнику по исполнительному 
производству, если обязанность претерпевания является 
достаточной.

§ 3.	 Назначение исполнения

(1)	 Исполнение возбуждается по отношению к должнику по ис-
полнительному производству путем назначения исполнения; 
необходимости в каком-либо исполнительном документе нет.

(2)	 Предпосылки для возбуждения исполнения:
a)	 уведомление с требованием добровольного выполнения, 

которое было направлено должнику;
b)	 наступление срока выполнения обязательства;
c)	 истечение срока, равного одной неделе, с момента объяв-

ления уведомления с требованием добровольного выполне-
ния или, если обязательство подлежит выполнению только 
после этого, истечение срока, равного одной неделе, после 
наступления срока выполнения обязательства.

(3)	 Кроме того, до назначения исполнения должнику должно быть 
направлено специальное предупреждение с установлением 
срока платежа, равного еще одной неделе.

(4)	 Назначение исполнения издается органом, который вправе 
предъявлять иск.

§ 4.	 Исполнительные органы

Исполнительные органы:
a)	 Органы соответствующей отрасли государственного управле-

ния, определенные высшим федеральным органом в порядке 
согласования с Федеральным министром внутренних дел;

b)	 Исполнительные органы федеральных органов налогово-
финансового управления, если не имело место определение 
такого органа в соответствии с буквой «a».

§ 5.	 Исполнительные предписания, 
подлежащие применению

(1)	 Производство об административном принуждении и защита 
от исполнения осуществляются в случаях, предусмотренных 
§ 4, в соответствии с Законом об обязательных платежах (§ 77, 
249–258, 260, 262–267, 281–317, 318 ч. 1–4, 319–327).

(2)	 Если исполнение осуществляется в рамках ведомственной по-
мощи со стороны органов федеральных земель, то оно прово-
дится в соответствии с положениями законодательства соот-
ветствующей федеральной земли.

§ 5a.	Выявление места пребывания должника

(1)	 Если место жительства или обычное место пребывания долж-
ника не может быть установлено путем направления запроса 
в орган регистрационного учета, то исполнительный орган 
вправе осуществлять сбор следующих сведений:
1.	 в Центральном реестре по учету иностранцев — ​сведения 

об осуществляющем делопроизводство органе по делам ино-
странцев и сведения о прибытии или убытии должника, а в ор-
гане по  делам иностранцев, который согласно сведениям 
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из Центрального реестра по учету иностранцев осуществляет 
делопроизводство, — ​сведения о месте пребывания должника;

2.	 в учреждениях обязательного пенсионного страхования — ​
известный им текущий адрес и текущее или будущее место 
пребывания должника;

3.	 в  Федеральном ведомстве регистрации транспортных 
средств — ​данные о владельце транспортного средства в со-
ответствии с п. 2 ч. 4c § 35 Закона о дорожном движении.

(2)	 Исполнительный орган вправе выявлять текущие адреса, ос-
новное место регистрации или место нахождения должника:
1.	 путем ознакомления со сведениями, содержащимися в рее-

страх по учету торговых фирм, кооперативов, товариществ, 
предприятий или объединений, либо

2.	 путем запроса сведений об адресе в органах, ответствен-
ных согласно земельному законодательству за выполнение 
задач в соответствии с ч. 1 ст. 14 Закона о промысле.

(3)	 Собранные в соответствии с п. 2 ч. 1 и ч. 2 настоящей статьи сведе-
ния, которые в течение предыдущих трех месяцев поступили в ис-
полнительный орган, могут также передаваться им другому органу, 
если последний также вправе осуществлять сбор таких данных.

(4)	 Если должник является гражданином Евросоюза, то сведе-
ния, указанные в п. 1 ч. 1 настоящей статьи, могут собираться 
исполнительным органом только в том случае, если имеются 
фактические основания полагать факт отсутствия или утраты 
заинтересованным лицом права на свободное перемещение. 
Сведения, указанные в п. 1 ч. 1 настоящей статьи, не предо-
ставляются исполнительному органу, если должник является 
гражданином Евросоюза, в отношении которого не установле-
ны отсутствие или утрата права на свободное передвижение.

§ 5b.	Право исполнительного органа 
на получение сведений

(1)	 Если должник не исполняет свою обязанность по предоставле-
нию сведений об имущественном положении в соответствии 

с ч. 1 ст. 5 настоящего Закона в сочетании с ч. 1 ст. 284 Налого-
вого кодекса, либо если в случае обращения взыскания на ука-
занные в сведениях об имущественном положении предметы 
требование, на основании которого запрашиваются такие све-
дения, не может быть удовлетворено в полном объеме, то ис-
полнительный орган вправе:
1.	 направить в учреждения обязательного пенсионного страхо-

вания запрос о предоставлении сведений о фамилии и име-
ни или фирме, а также адресе нынешних работодателей, 
производящих обязательные пенсионные отчисления в рам-
ках трудовых правоотношений с должником;

2.	 в  Федеральном ведомстве регистрации транспортных 
средств запросить данные о  владельце транспортного 
средства в соответствии с п. 17 ч. 1 § 35 Закона о дорожном 
движении.

(2)	 Собранные в соответствии с ч. 1 настоящей статьи сведения, 
которые в течение предыдущих трех месяцев поступили в ис-
полнительный орган, могут также передаваться им друго-
му органу, если тот также вправе осуществлять сбор таких 
данных.

ВТОРОЙ РАЗДЕЛ
Принуждение к совершению, претерпеванию 
или несовершению определенных действий

§ 6.	 Допустимость административного принуждения

(1)	 Административный акт, направленный на выдачу какой-ли-
бо вещи или на совершение, претерпевание или несоверше-
ние какого-либо действия, может быть обеспечен с помощью 
средств принуждения в соответствии с § 9, если акт не может 
быть обжалован или если назначено немедленное исполнение 
или если средство обжалования не обладает отлагательным 
действием.
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(2)	 Административное принуждение может применяться без 
предварительного административного акта, если немедлен-
ное исполнение необходимо для предотвращения какого-либо 
противоправного деяния, выполняющего состав уголовного 
преступления или правонарушения, за которое предусмотрен 
денежный штраф, или для предотвращения грозящей опас-
ности, и при этом орган действует в рамках своих законных 
полномочий.

§ 7.	 Исполнительные органы

(1)	 Административный акт исполняется тем органом, который из-
дал его; он исполняет также и решения, вынесенные по итогам 
обжалования.

(2)	 Исполнение по конкретному делу или в целом может быть по-
ручено органу более низкого административного ранга.

§ 8.	 Территориальная компетенция

Если какую-либо меру принуждения необходимо осуществить за пре-
делами округа исполнительного органа, то по ходатайству исполни-
тельного органа административное принуждение осуществляется 
соответствующим федеральным органом округа, в котором требует-
ся исполнение.

§ 9.	 Средства принуждения

(1)	 Средства принуждения:
a)	 замена исполнения (§ 10),
b)	 денежное принуждение (§ 11),
c)	 прямое принуждение (§ 12).

(2)	 Средство принуждения должно находиться в соразмерном 
соотношении с его целью. При этом средство принуждения 

определяется по  возможности таким образом, чтобы ин-
тересы затронутого лица и  общественности ущемлялись 
минимально.

§ 10.	Замена исполнения

Если лицо, обязанное совершить определенное действие, которое мо-
жет быть совершено другим (заменимое действие), не выполняет его, 
то исполнительный орган может поручить другому совершить данное 
действие за счет обязанного лица.

§ 11.	Денежное принуждение

(1)	 Если действие не может быть совершено другим лицом и зависит 
только от воли обязанного лица, то лицо, обязанное совершить 
действие, может быть принуждено посредством денежного при-
нуждения. В случае заменимых действий денежное принуждение 
может быть назначено, если замена исполнения является нецеле-
сообразной, особенно когда обязанное лицо не в состоянии опла-
тить расходы, которые возникнут в результате исполнения другим 
лицом.

(2)	 Денежное принуждение допустимо также тогда, когда обязан-
ное лицо действует в нарушение обязательства претерпевать 
или не совершать определенное действие.

(3)	 Размер денежного принуждения составляет до 25 000 евро.

§ 12.	Прямое принуждение

Если замена исполнения или денежное принуждение не ведут к до-
стижению цели, или если они являются нецелесообразными, то ис-
полнительный орган может принудить обязанное лицо к совершению, 
претерпеванию или несовершению действия или самостоятельно со-
вершить данное действие.
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§ 13.	Угроза применения средств принуждения

(1)	 Средства принуждения, если они не могут быть применены 
сразу (§ 6 ч. 2), должны сообщаться в виде письменной угрозы 
их применения. При этом для исполнения обязанности назна-
чается срок, в течение которого от обязанного лица справед-
ливым образом можно ожидать исполнения.

(2)	 Угроза применения средств принуждения может сочетаться 
с административным актом, посредством которого возлага-
ется обязанность совершить, претерпевать или не совершать 
определенное действие. Она должна сочетаться с ним, если на-
значено немедленное исполнение или средства обжалования 
не имеют отлагательного действия.

(3)	 Угроза должна относиться к определенному средству прину-
ждения. Недопустимы одновременная угроза применения не-
скольких средств принуждения и угроза, с помощью которой 
исполнительный орган оставляет за собой право выбора из не-
скольких средств принуждения.

(4)	 Если действие должно быть осуществлено за счет обязанно-
го лица (замена исполнения), то в угрозе применения средств 
принуждения указывается предварительная сумма расходов. 
Право требования доплаты остается в силе, если замена испол-
нения вызвала более высокие расходы.

(5)	 Сумма денежного принуждения назначается в определенном 
размере.

(6)	 Средства принуждения могут назначаться наряду с уголов-
ным наказанием или денежным штрафом и повторяться так 
часто и при этом всякий раз повышаться или меняться, пока 
не будет исполнено обязательство. Новая угроза применения 
средств принуждения допустима лишь тогда, если указан-
ное в предыдущей угрозе средство принуждения не имело 
успеха.

(7)	 Угроза применения средств принуждения подлежит доставке 
надлежащим образом. Это верно также и в случаях, когда она 
сочетается с административным актом, на котором она осно-
вана, а для него не предусмотрена надлежащая доставка.

§ 14.	Установление средств принуждения

Если обязательство не  исполняется в  течение срока, указанного 
в угрозе применения средств принуждения, то исполнительный ор-
ган устанавливает средство принуждения. В случае немедленного 
исполнения (§ 6 ч. 2) установление отпадает.

§ 15.	Применение средств принуждения

(1)	 Средство принуждения применяется в  соответствии 
с установлением.

(2)	 Если обязанное лицо оказывает сопротивление во время замены 
исполнения или во время прямого принуждения, то это сопротив-
ление может быть сломлено силой. Полиция по требованию ис-
полнительного органа обязана оказать ведомственную помощь.

(3)	 Исполнение прекращается, как только достигнута цель.

§ 16.	Заключение под стражу взамен 
денежного принуждения

(1)	 Если денежное принуждение невозможно взыскать, то админи-
стративный суд по ходатайству исполнительного органа, заслу-
шав мнение обязанного лица, выносит определение о назначе-
нии заключения под стражу взамен денежного принуждения, 
если ранее в письменной угрозе применения денежного при-
нуждения на это было указано. В этом отношении ограничи-
вается основное право, предусмотренное ст. 2 ч. 2 предложе-
нием 2 Основного закона.

(2)	 Заключение под стражу взамен денежного принуждения со-
ставляет не менее одного дня, но не более двух недель.

(3)	 Заключение под стражу взамен денежного принуждения по хо-
датайству исполнительного органа исполняется органами 
юстиции в соответствии с положениями § 901, 904–911 Гра-
жданского процессуального кодекса ФРГ.
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§ 17.	Исполнение в отношении 
государственных органов

В отношении государственных органов и юридических лиц 
публичного права средства принуждения недопустимы, если 
не предусмотрено иное.

§ 18.	Средства обжалования

(1)	 На угрозу применения какого-либо средства принуждения 
предусмотрены средства обжалования, допустимые в отно-
шении административного акта, исполнение которого обеспе-
чивается. Если угроза сочетается с административным актом, 
на котором она основана, то обжалование распространяется 
одновременно и на административный акт, если он не являет-
ся уже предметом обжалования или судебного производства. 
Если угроза не сочетается с административным актом, на ко-
тором она основана, и если он стал неоспоримым, то угроза 
может быть обжалована лишь в том смысле, что утверждается 
нарушение права вследствие самой угрозы.

(2)	 Если средство принуждения применяется без изданного ранее 
административного акта (§ 6 ч. 2), то в этом случае допустимы 
средства обжалования, существующие в общем в отношении 
административных актов.

ТРЕТИЙ РАЗДЕЛ
Расходы

§ 19.	Расходы

(1)	 Для осуществления официальных действий согласно настоя-
щему Закону взимаются расходы (пошлины и издержки) в со-
ответствии с § 337 ч. 1, § 338–346 Закона об обязательных 

платежах. Предоставление компенсации лицам, обязанным 
предоставить сведения, экспертам/специалистам и доверен-
ным лицам регулируется § 107 и 318 ч. 5 Закона об обязатель-
ных платежах.

(2)	 За напоминание о просрочке платежа согласно § 3 ч. 3 взимает-
ся пеня. Она составляет полпроцента от суммы просроченного 
платежа, но не менее 5 евро и не более 150 евро. Пеня за про-
сроченный платеж округляется в большую сторону до полного 
евро.

§ 19a.	Паушальная сумма за назначение исполнения, 
полномочие на издание постановлений

(1)	 Корпорации и учреждения публичного права на непосредствен-
ном федеральном уровне, которые в соответствии с буквой «b» 
§ 4 направляют исполнительным органам федеральных орга-
нов налогово-финансового управления поручения (распоря-
жения) о назначении средств принуждения, обязаны выпла-
чивать по каждому переданному с 1 июля 2014 г. поручению 
(распоряжению) общую сумму за сборы и расходы, которые 
невозможно взыскать с обязанного лица (паушальная сумма 
за исполнение посредством средства принуждения). Данное 
положение не распространяется на поручения (распоряжения) 
о применении средств принуждения по денежным требовани-
ям в соответствии с Федеральным законом о детских пособиях.

(2)	 Паушальная сумма за исполнение посредством средства при-
нуждения рассчитывается исходя из совокупной суммы уста-
новленных согласно ч. 1 в течение расчетного периода на осно-
вании распоряжений (поручений) юридических лиц о назначе-
нии средств принуждения сборов и расходов, которые не могли 
быть взысканы с обязанных лиц, деленной на количество всех 
в этот период направленных распоряжений (поручений) орга-
нами, давшими распоряжения (поручения).

(3)	 Федеральное министерство финансов уполномочивается 
устанавливать путем издания постановлений, не требующих 
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одобрения со стороны Бундесрата, по согласованию с Феде-
ральным министерством труда и социального обеспечения 
и Федеральным министерством здравоохранения размер пау-
шальной суммы за исполнение посредством средства прину-
ждения и определять период исчисления, возникновения и на-
ступления срока оплаты, расчетный период, порядок расчетов 
и ответственный за расчет орган.

(4)	 Размер паушальной выплаты за исполнение посредством сред-
ства принуждения пересматривается каждые три года Федераль-
ным министерством финансов в соответствии с ч. 2 и приводится 
в соответствие с постановлением согласно ч. 3, если установлен-
ная согласно ч. 2 паушальная сумма за исполнение посредством 
средства принуждения отличается более чем на 20% от установ-
ленной в действующей редакции паушальной суммы.

(5)	 Юридические лица, указанные в  ч.  1, не  вправе возлагать 
на обязанное лицо паушальную выплату за исполнение по-
средством средства принуждения.

ЧЕТВЕРТЫЙ РАЗДЕЛ
Временные и заключительные положения

§ 20. Прекращение действия прежних положений

Если исполнение регулируется в федеральных законах иначе, чем в на-
стоящем Законе, то в отношении федеральных государственных орга-
нов и юридических лиц публичного права федерального подчинения 
применяются положения настоящего Закона; § 1 ч. 3 остается в силе.

§ 21. (исключен)

§ 22. Вступление в силу

Настоящий Закон вступает в силу 1 мая 1953 г.

II. Туркменистан (выдержки из Закона 
об административных процедурах)

ЗАКОН
ТУРКМЕНИСТАНА

Об административных процедурах

ГЛАВА VIII. ИСПОЛНЕНИЕ АДМИНИСТРАТИВНЫХ АКТОВ

Статья 50. Порядок исполнения административных актов
1.	 Административный акт носит обязательный характер в отно-

шении лица (лиц), которому он адресован, и данное лицо (лица) 
обязано (обязаны) его исполнить.

2.	 Если лицо, которому адресован административный акт, не ис-
полняет его добровольно, тогда административный акт, в том 
числе решение, принятое по административной жалобе, ис-
полняется административным органом, который его принял.

3.	 При исполнении административных актов необходимо обес-
печить соблюдение принципа соразмерности.

4.	 Законные требования административного органа в связи с ис-
полнением административного акта являются обязательными 
для всех государственных органов и органов местного само-
управления, иных юридических и физических лиц.

5.	 Административный акт, направленный на совершение опреде-
ленных действий, претерпевание определенных действий или 
воздержание от определенных действий, может быть исполнен 
с применением мер принудительного исполнения, если адми-
нистративный акт не может быть обжалован или если средство 
обжалования не обладает отлагательным действием.

6.	 Административный орган в рамках своих полномочий может 
применить меры принудительного исполнения без админи-
стративного акта, если немедленное исполнение необходимо 
для предотвращения какого-либо противоправного деяния, 
являющегося преступлением или административным право-
нарушением, или грозящей опасности.
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Статья 51. Исполнение денежных требований
1.	 Административный акт о денежном требовании подлежит 

принудительному исполнению в течение десяти дней после 
истечения срока, установленного административным актом 
для выполнения обязательства.

2.	 Принудительное исполнение административных актов, свя-
занных с выполнением денежных требований, осуществляется 
в соответствии с законодательством Туркменистана об испол-
нительном производстве.

Статья 52. Исполнение административных актов, обязывающих 
адресата административного акта совершить определенные дей-
ствия, претерпеть определенные действия либо воздержаться 
от совершения определенных действий
1.	 Заинтересованному лицу должен быть назначен срок, достаточ-

ный для добровольного исполнения административного акта, 
обязывающего адресата административного акта совершить 
определенные действия, претерпеть определенные действия 
либо воздержаться от совершения определенных действий. 
Этот срок не должен превышать десяти дней.

2.	 Административный акт, не исполненный в добровольном по-
рядке в срок, установленный частью первой настоящей статьи, 
исполняется в принудительном порядке.
Исполнение административного акта, обязывающего адресата 
административного акта совершить определенные действия, 
претерпеть определенные действия либо воздержаться от со-
вершения определенных действий, в принудительном порядке 
может быть обеспечено следующими мерами принудительно-
го исполнения:
1)	 осуществление предусмотренных административным актом 

действий за счет адресата административного акта иным 
лицом либо административным органом;

2)	 денежное принуждение;
3)	 непосредственное принуждение.

3.	 Заинтересованное лицо должно быть заранее предупре-
ждено административным органом о  применении мер 

принудительного исполнения. В случаях, прямо предусмо-
тренных законодательством Туркменистана, а также в неот-
ложных случаях, связанных с предотвращением либо устра-
нением опасности, могущей причинить вред государственным 
либо общественным интересам, заинтересованное лицо может 
быть не предупреждено о мерах принудительного исполнения 
заранее.
Предупреждение составляется в письменной форме и офици-
ально представляется заинтересованному лицу в порядке, уста-
новленном настоящим Законом.
В предупреждении указывается срок, назначенный для ис-
полнения административного акта в добровольном порядке, 
и соответствующий вид меры принудительного исполнения, 
предусмотренный к применению по завершении данного сро-
ка. В предупреждении может быть предусмотрена только одна 
мера принудительного исполнения. В случае, если избранная 
мера принудительного исполнения не привела к исполнению, 
допускается ее повторное применение, применение более стро-
гой либо иной меры принудительного исполнения.
В предупреждении делается ссылка на административный акт, 
подлежащий исполнению, и указываются основания примене-
ния мер принудительного исполнения.

4.	 В  случае исполнения лицом административного акта при-
менение мер принудительного исполнения немедленно 
прекращается.

Статья 53. Исполнение административного акта за счет адресата 
административного акта
1.	 В случае неисполнения предусмотренного административным 

актом действия (действий) адресатом административного акта 
и возможности исполнения данного действия (действий) иным 
лицом либо органом административный орган поручает испол-
нение действия (действий) данному лицу либо органу.

2.	 В случаях, предусмотренных частью первой настоящей статьи, 
расходы в связи с исполнением административного акта опла-
чиваются за счет адресата административного акта.
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Статья 54. Обеспечение исполнения административного акта 
путем денежного принуждения
1.	 В целях обеспечения исполнения административного акта, 

обязывающего лицо совершить определенные действия, пре-
терпеть определенные действия либо воздержаться от соверше-
ния определенных действий, административный орган может 
в соответствии с законодательством Туркменистана назначить 
денежное принуждение.

2.	 Размер денежного принуждения составляет от пяти до пятиде-
сяти размеров базовой величины, установленной для исчисле-
ния государственных пошлин. Средства, полученные от денеж-
ного принуждения, перечисляются в Государственный бюджет 
Туркменистана.

Статья 55. Непосредственное принуждение
1.	  В случае невозможности или нецелесообразности исполнения 

административного акта посредством мер принудительного 
исполнения, предусмотренных ст. ст. 53 и 54 настоящего За-
кона, административный орган может непосредственно при-
нудить заинтересованное лицо к совершению определенных 
действий, претерпеванию определенных действий либо воз-
держанию от определенных действий либо самостоятельно 
незамедлительно осуществить данные действия.

2.	 При непосредственном принуждении могут быть использованы 
соответствующие меры, предусмотренные законодательством 
Туркменистана.

3.	 Мера непосредственного принуждения может применяться 
только административным органом, имеющим соответствую-
щие полномочия, в порядке, установленном законодательством 
Туркменистана.

Статья 56. Обжалование применения мер принудительного 
исполнения
Заинтересованное лицо может обжаловать применение мер прину-
дительного исполнения в порядке, установленном для оспаривания 
административного акта, исполнение которого обеспечивается.

III. Кыргызстан (выдержки из Закона 
об административных процедурах)

ЗАКОН КЫРГЫЗСКОЙ РЕСПУБЛИКИ
от 31 июля 2015 г. № 210

Об основах административной деятельности 
и административных процедурах

Глава 12. Исполнение и принудительное 
исполнение административного акта и решения 

по административной жалобе

Статья 70. Обязательность административного акта и решения 
по административной жалобе
1.	 Административный акт и решение по административной жа-

лобе (далее — ​акт и решение) обязательны для исполнения.
2.	 Акт и решение подлежат исполнению по истечении срока на об-

жалование, предусмотренного настоящим Законом.
3.	 В случаях, предусмотренных законом, а также исходя из об-

щественных интересов, акт и решение могут быть исполнены 
немедленно. Требование немедленного исполнения акта и ре-
шения должно быть отражено в самом акте.

Статья 71. Обращение к исполнению акта и решения
1.	 Обращение к исполнению акта и решения возлагается на ад-

министративный орган, вынесший данный акт или решение.
2.	 Решение по административной жалобе направляется ниже-

стоящему административному органу, уполномоченному об-
ращать его к исполнению, в течение трех рабочих дней со дня 
принятия соответствующего решения.

Статья 72. Приведение в исполнение акта и решения
1.	 Акт и решение приводятся в исполнение уполномоченным 

административным органом в  порядке, установленном 
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настоящим Законом, иным законом и принимаемым в соот-
ветствии с ними нормативным правовым актом.

2.	 В случае вынесения нескольких самостоятельных актов или 
решений в отношении одного лица каждый акт или решение 
приводятся в исполнение отдельно.

Статья 73. Срок исполнения акта или решения
1.	 Акт и решение подлежат исполнению в срок не позднее десяти 

рабочих дней со дня истечения срока на обжалование.
2.	 Иным законом может быть установлен сокращенный срок ис-

полнения актов или решений по отдельным категориям адми-
нистративных процедур.

Статья 74. Порядок исполнения актов и решений
1.	 Акт и решение исполняются путем совершения уполномочен-

ным административным органом указанных в акте или реше-
нии действий.

2.	 Совершение действий по исполнению акта или решения может 
удостоверяться соответствующим документом, а также совер-
шением записи в соответствующем реестре.

3.	 Решение о выдаче заявителю документа, имеющего юридиче-
ское значение, считается исполненным с момента фактической 
выдачи документа установленной формы.

4.	 Исполнение акта или решения по отдельным категориям мо-
жет обусловливаться совершением заявителем определенных 
действий.

Статья 75. Последствия неисполнения акта и решения
1.	 Должностное лицо, не исполнившее акт и решение админи-

стративного органа, подлежит привлечению к дисциплинар-
ной ответственности, установленной законодательством о го-
сударственной, муниципальной службе.

2.	 Привлечение к дисциплинарной ответственности не освобо-
ждает должностное лицо от исполнения акта и решения адми-
нистративного органа.

Статья 76. Принудительное исполнение акта и решения
1.	 Акт и решение, направленные на исполнение какого-либо дей-

ствия, могут быть приведены в исполнение в принудительном 
порядке с помощью следующих мер принуждения:
1)	 выполнение действий за счет лица, которому адресованы 

акт и решение;
2)	 денежное принуждение;
3)	 непосредственное принуждение.

2. Мера принуждения должна быть соразмерной ее цели. Мера при-
нуждения должна быть выбрана так, чтобы убытки обязанно-
го лица и общества были минимальными.

Статья 77. Орган принудительного исполнения
1.	 Принудительное исполнение акта и решения осуществляется 

административным органом, принявшим их (далее — ​орган 
принудительного исполнения), за исключением предусмотрен-
ных законом случаев.

2.	 Орган принудительного исполнения приводит в исполнение 
также решение по жалобе, принятое вышестоящим админи-
стративным органом.

Статья 78. Выполнение действий за счет лица, которому адресо-
ваны акт и решение
1.	 В случае если предусмотренная административным актом, реше-

нием обязанность исполнения какого-либо действия, возложенная 
на лицо, которому адресованы акт и решение, не исполняется им, 
но его исполнение возможно со стороны другого лица, то орган при-
нудительного исполнения вправе поручить другому лицу исполне-
ние этого действия за счет лица, которому адресованы акт и решение.

2.	 Орган принудительного исполнения вправе, если это возмож-
но, сам исполнить это действие за счет обязанного лица, если 
законом не предусмотрено иное.

Статья 79. Денежное принуждение
1.	 Денежное принуждение  — ​это мера принуждения, нала-

гаемая административным органом в  денежной форме 
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за неисполнение акта, решения в отношении лица, которому 
адресован административный акт.

2.	 Денежное принуждение назначается лицу, которому адресо-
ваны акт, решение, если действие не может быть исполнено 
со стороны другого лица.

3.	 Денежное принуждение назначается также в том случае, если 
лицо, которому адресованы акт и решение, не воздерживает-
ся от исполнения какого-либо действия, указанного в соответ-
ствующем административном акте.

4.	 В случаях, предусмотренных настоящей статьей, денежное 
принуждение назначается в размере от пятидесяти до пятисот 
расчетных показателей.

5.	 В случае неуплаты денежного принуждения лицом, которо-
му адресован акт, административный орган обращается в ор-
ган принудительного исполнения о  взыскании денежного 
принуждения.

Статья 80. Непосредственное принуждение
Если выполнение действий за счет обязанного лица или денежное при-
нуждение не могут привести к цели или по объективным обстоятель-
ствам не могут быть применены, то соответствующий администра-
тивный орган, имеющий в соответствии с законом такое полномочие, 
вправе непосредственно принудить обязанное лицо исполнить соответ-
ствующее действие или запретить совершить определенное действие.

Статья 81. Предупреждение о применении мер принуждения
1.	 Обязанное лицо должно быть предупрежденным о примене-

нии мер принуждения. В предупреждении должен быть уста-
новлен срок исполнения соответствующей обязанности, в те-
чение которого обязанному лицу может быть предоставлена 
возможность исполнить ее приемлемым для себя и не запре-
щенным законом способом.

2.	 В предупреждении должна быть обозначена смета расходов, 
не препятствующая представлению дальнейших требований, 
если выполнение действий за счет обязанного лица приведет 
к большим затратам.

3.	 В предупреждении о применении денежного принуждения 
должен быть обозначен определенный размер денежного 
принуждения.

4.	 Предупреждение может повторяться до  тех пор, пока 
обязанность не исполнится или административный ор-
ган не применит непосредственное принуждение. В тече-
ние этого времени предупреждение может подвергнуться 
изменениям.

5.	 Предупреждение должно быть составлено письменно и в уста-
новленном настоящим Законом порядке вручения администра-
тивных актов вручено обязанному лицу.

Статья 82. Назначение мер принуждения
Меры принуждения назначаются в случае неисполнения соответ-
ствующих обязанностей со стороны обязанного лица в срок, установ-
ленный в предупреждении о применении этих мер.

Статья 83. Применение мер принуждения
1.	 Назначенное средство принуждения применяется в соответ-

ствии с его назначением.
2.	 Если обязанное лицо оказывает сопротивление во время вы-

полнения действий или применения непосредственного при-
нуждения, то против него может быть применена сила в уста-
новленном законом порядке.
В этом случае, по требованию административного органа, со-
ответствующие органы обязаны оказать помощь с целью пре-
одоления сопротивления.

3.	 Исполнительное производство заканчивается, когда исполне-
ние достигло своей цели.

Глава 13. Исполнение денежных требований

Статья 84. Публично-правовые денежные требования
Публично-правовое денежное требование — ​это подлежащие в обя-
зательном порядке уплаты в государственный и местный бюджет 
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денежные суммы (далее — ​денежные требования) в установленном 
законом порядке и на основе административных актов.

Статья 85. Порядок исполнения денежных требований
Денежные требования подлежат исполнению на основе судебных ак-
тов в порядке, установленном законодательством об исполнительном 
производстве.

Статья 86. Обязанное лицо
Обязанность уплаты предусмотренных денежными требованиями 
сумм возлагается на то лицо, которое обязано платить сумму:

1)	 за себя или за допущенные им нарушения;
2)	 за другое лицо.

Статья 87. Выдача дубликата акта или решения
1. 	 При утере акта или решения, приведении в негодность и иных 

случаях невозможности их использования заинтересованное 
лицо вправе обратиться с заявлением о выдаче дубликата акта 
или решения. Заявление о выдаче дубликата может быть пода-
но до истечения срока действия документа.
Выдача дубликата акта или решения производится уполномо-
ченным административным органом в течение десяти рабочих 
дней со дня поступления заявления.

2.	 Выдача дубликата акта или решения облагается государ-
ственной пошлиной в размере и порядке, предусмотренных 
законодательством.

IV. Узбекистан (выдержки из Закона 
об административных процедурах)

Закон Республики Узбекистан
Об административных процедурах

Глава 6. Исполнительное производство

Статья 71. Орган, обеспечивающий исполнение 
административного акта
Исполнение административного акта обеспечивает админи-
стративный орган, его принявший, если иное не  предусмотрено 
законодательством.

Статья 72. Срок добровольного исполнения 
административного акта
Срок, установленный административным органом для доброволь-
ного исполнения административного акта, не может быть менее 
пяти календарных дней со дня надлежащего извещения адресата 
о принятом административном акте, если иное не предусмотрено 
законодательством.

Статья 73. Способ добровольного исполнения 
административного акта
В рамках порядка исполнения, устанавливаемого административным 
актом, адресат вправе исполнить его наиболее подходящими для него 
законными способами и средствами.
Способ добровольного исполнения должен обеспечить надлежащее 
и своевременное исполнение требований административного акта.

Статья 74. Недопустимость принудительного исполнения 
административного акта
Принудительное исполнение административного акта осуществля-
ется в порядке, установленном законодательством.
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Никакие меры принудительного исполнения административного акта 
не могут применяться к лицу, добровольно исполняющему свои обя-
занности по административному акту надлежащим образом и в уста-
новленный срок.

Если под угрозой применения мер принудительного исполнения 
административного акта адресат выражает согласие исполнить его 
добровольно и приступает к исполнению своих обязанностей, то, пока 
адресат исполняет административный акт добросовестно и надлежа-
щим образом, назначенная мера принудительного исполнения не дол-
жна приводиться в исполнение.

Полное исполнение адресатом своих обязанностей немедленно 
прекращает применение меры принудительного исполнения.

Статья 75. Меры принудительного исполнения
Административный орган в случаях, предусмотренных законом, впра-
ве применить следующие меры принудительного исполнения:

—	 денежное принуждение;
—	 осуществление действий, предусмотренных административ-

ным актом, за счет должника административным органом или 
иным лицом;

—	 непосредственное принуждение.
Мера принудительного исполнения должна быть оформлена ис-

полнительным актом административного органа. Применение мер 
принудительного исполнения без принятия соответствующего ис-
полнительного акта не допускается.

Административный орган при назначении меры принудительно-
го исполнения должен руководствоваться принципами администра-
тивных процедур.

Если назначенная мера принудительного исполнения не обеспечи-
ла надлежащего и своевременного исполнения требований админи-
стративного акта, административный орган вправе применить более 
жесткую меру принуждения.

Законом могут быть предусмотрены и иные меры принудитель-
ного исполнения.

Статья 76. Исполнительный акт административного органа
Исполнительным актом административного органа является процес-
суальный акт, обеспечивающий принудительное исполнение админи-
стративного акта при его неисполнении адресатом надлежащим обра-
зом и в установленный срок. К исполнительным актам применяются 
требования и правила, предусмотренные главой 4 настоящего Закона, 
если иное не предусмотрено настоящей главой или иным законом.

Исполнительный акт принимается административным органом 
по собственной инициативе или требованию другого участника ад-
министративного производства, в результате которого был принят 
исполняемый административный акт, в течение трех рабочих дней 
по истечении срока добровольного исполнения, если иное не уста-
новлено законом.

Исполнительный акт административного органа принимается 
только в письменной форме и должен быть в течение одного рабочего 
дня направлен адресату, а также лицу, требующему принудительного 
исполнения административного акта, в целях извещения в порядке, 
предусмотренном ст. 33 настоящего Закона.

В исполнительном производстве обязанным лицом является адре-
сат, в отношении которого принят исполнительный акт за неиспол-
нение или ненадлежащее исполнение своих обязанностей по адми-
нистративному акту, а взыскателем — ​лицо, в пользу или в интересах 
которого принят исполнительный акт.

Статья 77. Приведение в исполнение исполнительного акта
Исполнительный акт приводится в исполнение не ранее чем по исте-
чении пяти дней с момента надлежащего извещения обязанного лица 
о его принятии, если иное не предусмотрено законом. При невозмож-
ности надлежащего извещения обязанного лица исполнительный акт 
вступает в силу и приводится в исполнение по истечении пяти дней с мо-
мента оформления факта невозможности надлежащего уведомления.

Статья 78. Денежное принуждение
Денежное принуждение может выражаться в назначении определен-
ной суммы, подлежащей взысканию, или в виде пени за каждый про-
сроченный день.
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Предельные размеры денежного принуждения устанавливаются 
законодательством.

Статья 79. Исполнение действий, предусмотренных администра-
тивным актом, за счет должника административным органом 
или иным лицом
Если предусмотренная административным актом обязанность выпол-
нения какого-либо действия не исполняется адресатом, но его испол-
нение возможно со стороны другого лица, то административный орган 
может привлечь другое лицо для исполнения этого действия за счет 
обязанного лица. Орган, обеспечивающий исполнение администра-
тивного акта, вправе, если это возможно, сам исполнить это действие 
за счет обязанного лица, если законом не предусмотрено иное.

Статья 80. Непосредственное принуждение
Если более мягкие меры не могут обеспечить исполнение админи-
стративного акта или по объективным обстоятельствам не могут 
быть применены, то орган, обеспечивающий исполнение админи-
стративного акта, вправе, при наличии у него соответствующих 
полномочий, в предусмотренном законом порядке непосредственно 
принудить обязанное лицо к исполнению его обязанностей по ад-
министративному акту, а при отсутствии таких полномочий — ​об-
ратиться к уполномоченному государственному органу за содей-
ствием в приведении в исполнение соответствующего исполни-
тельного акта.

Статья 81. Предупреждение о применении мер принудительно-
го исполнения
Административный орган в случае, предусмотренном ст. 75 настоя-
щего Закона, может направить обязанному лицу предупреждение 
о применении меры принудительного исполнения и установить до-
полнительный срок для добровольного исполнения требований ад-
министративного акта. Если обязанное лицо не исполняет свои обя-
занности в установленный дополнительный срок, административ-
ный орган применяет меру принудительного исполнения в течение 
одного рабочего дня.

Статья 82. Неисполнение административным органом своих обя-
занностей по административному акту
Если административный орган не исполняет свои обязанности над-
лежащим образом по принятому им административному акту в тече-
ние установленного административным актом срока исполнения или 
если такой срок не установлен в течение десяти дней со дня принятия 
административного акта, заинтересованное лицо вправе обжаловать 
такое неисполнение в порядке, установленном для обжалования ад-
министративного акта.

Статья 83. Расходы в исполнительном производстве
Если иное не предусмотрено законом, расходы по принудительному 
исполнению административного акта возмещаются за счет обязан-
ного лица.
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неисполнение судебных актов. Указаны предпосылки и основания применения 
санкций. Рассмотрены причины, которые затрудняют исполнение судебных ак-
тов. Дан краткий анализ действия «Закона об субститутивном исполнении и де-
нежном принуждении» в случаях неисполнения предписаний административных 
органов.

Ключевые слова: порядок исполнения судебных актов, немедленное исполне-
ние, санкции за неисполнение, неисполнение постановления о правовой защите, 
наложение штрафа, резолютивная часть решения, средство принуждения, суб-
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Abstract: the article covers the procedure for enforcement of court decisions on administra-
tive cases in Estonia as well as enforcement of the administrative acts issued by the public 
authorities of Estonia and provides a brief overview of the enforcement of judgements deliv-
ered in Estonia by the Public Court for Constitutional Review in the years 2010 - 2017. It re-
views sanctions and conditions, which are applicable in case of a failure to enforce the ju-

dicial acts and indicates the preconditions and bases for application of the said sanctions. 
In addition, it considers the reasons complicating the enforcement of the judicial acts. Brief 
analysis is given on the “Law on vicarious enforcement and monetary compulsion” referring 
to cases of failure to enforce the orders of administrative bodies.

Key words: judicial acts enforcement procedure, immediate enforcement, sanctions for fail-
ure to enforce, nonenforcement of the legal protection order, imposition of fine, resolutive 
part of a decision, means of restraint, vicarious enforcement.

В Эстонии административные суды действуют с 15.09.1993 года и вна-
чале также рассматривали и дела о правонарушениях. Закон об ад-
министративном производстве (процедурах) действует с 2002 года, 
Административно-процессуальный кодекс действует с 2000 года. Та-
ким образом, в Эстонии сложилась достаточно опытная и добротная 
система производства по публично-правовым спорам.

В главе 23 Административно-процессуального кодекса Эстонской 
Республики (далее — ​АПК ЭР) зафиксирован порядок исполнения 
судебных актов. Судебный акт исполняется после вступления его 
в законную силу кроме случаев, если в судебном акте признано, что 
он подлежит немедленному исполнению, то есть до его вступления 
в законную силу. Немедленному исполнению по ст. 247 АПК ЭР подле-
жит судебный акт: 1) которым чиновник восстанавливается на служ-
бе (эти дела в некоторых государствах не входят в компетенцию ад-
министративного суда); 2) которым присуждается недополученное 
вознаграждение по труду, но не более чем за 2 месяца; 3) в ином 
предусмотренном законом случае (если более позднее исполнение 
причинило бы существенный вред правам участника процесса либо 
было бы затруднено или невозможно, в том числе с учетом публич-
ных интересов).

Часть 5 ст. 247 АПК ЭР дает возможность на постановление о при-
знании судебного акта подлежащим немедленному исполнению или 
об отказе в этом, подачу частной жалобы.

Постановление Окружного суда, вынесенное по частной жалобе, 
не подлежит обжалованию и поэтому исполняется сразу.

В статье 248 АПК ЭР указаны санкции при неисполнении подле-
жащего исполнению судебного акта.
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Суд налагает на виновного участника процесса штраф в размере 
до 32 000 евро за неисполнение судебного акта или утвержденного 
судом компромисса. Наложение штрафа не освобождает участника 
процесса, не исполнившего предписание решения суда или утвер-
жденного судом компромисса, от обязанности в течение разумного 
срока исполнить предписание или компромисс, а также не лишает 
участника процесса, в интересах которого вынесено предписание или 
утвержден компромисс, права ходатайствовать перед судом о нало-
жении нового штрафа за неисполнение предписания решения суда 
или компромисса.

Согласно ч. 2 этой же статьи при наложении штрафа суд учитывает 
время, прошедшее с момента вступления решения суда в законную 
силу, и иные обстоятельства, которые имеют значение при наложе-
нии штрафа и определении его размера. Если с момента наложения 
предыдущего штрафа прошло разумное для исполнения судебного 
акта время, но судебный акт не исполнен, суд может вновь наложить 
штраф, и количество повторов законодательно не ограничено, то есть 
налагать штраф можно до тех пор, пока решение не будет исполнено.

Штраф за неисполнение решения Государственного суда и Окруж-
ного суда налагается административным судом первой инстанции.

Участник процесса может подать частную жалобу на постановле-
ние о назначении денежного штрафа за неисполнение судебного акта 
или утвержденного судом компромисса. На постановление о наложе-
нии штрафа в отношении решения Окружного суда можно подать жа-
лобу в Государственный суд.

За неисполнение постановления о первоначальной правовой за-
щите также может быть наложен штраф (ст. 254 ч. 1 АПК ЭР), и впо-
следствии, если из-за неисполнения постановления причинен вред, 
можно требовать возмещения причиненного ущерба.

Согласно ст. 254 ч. 3 если ходатайствующий о правовой защите 
ввел суд в заблуждение, и правовая защита причинила вред третьему 
лицу вследствие виновного поведения ходатайствующего, то ходатай-
ствующий обязан возместить вред, причиненный правовой защитой.

Во избежание неисполнения судебных актов наложение большого 
штрафа в сумме до 32 000 евро помогает обеспечить исполнение су-
дебных решений, и это довольно-таки действенное средство.

Хотя не исключено, что и такой большой штраф не дает полной га-
рантии к исполнению судебного акта. Замечу, что Гражданско-про-
цессуальный кодекс ЭР не предусматривает наложение штрафа для 
обеспечения решения в гражданских делах.

Основанием для наложения штрафа может быть ходатайство участ-
ника процесса, а также и инициатива суда. Штраф можно наложить 
лишь на участника процесса. Если неисполнение судебного акта про-
исходит по вине лица, не являющегося участником процесса, то штраф 
налагать непозволительно.

Штраф можно налагать, если участник процесса не приступил к ис-
полнению судебного акта (бездеятельность), а также если приступил, 
но не в разумные сроки, и суд оценивает это исходя из обстоятельств 
дела и проверяет обе причины.

При наложении штрафа за неисполнение судебного акта пред-
посылкой является ясное и исполняемое предписание судебного 
акта без дополнительных разьяснений (или обращений к моти-
вировочной или описательной части решения). Следует прове-
рить перед наложением штрафа, предприняты ли участниками 
процесса шаги и являются ли они действенными к исполнению 
судебного акта. Может возникнуть необходимость контроля для 
установления новых обстоятельств, препятствующих исполне-
нию судебного акта.

Штраф можно налагать и в случае, если не указан срок для со-
вершения тех или иных действий по судебному акту, тогда исходят 
из разумных сроков. Государственный суд в одном конкретном деле 
нашел, что если с установления исходных данных детальной плани-
ровки и до предоставления детальной планировки публично для об-
щественности прошло почти 4 года, то этот срок превысил разумные 
пределы, и наложение штрафа было обоснованным.

Наложение штрафа — ​это многоэтапное взвешивание обстоя-
тельств: прежде всего следует установить, надо ли налагать штраф. 
При выводе, что штраф необходим и возможен, следует определить 
размер штрафа. Налагать ли максимальный штраф или меньшую 
сумму — ​зависит от обстоятельств конкретного дела. В случае когда 
участник процесса — ​административный орган — ​начал исполнять 
судебный акт, но не довел до конца, и был наложен штраф в размере 
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половины от максимальной ставки, Государственный суд посчитал 
это обоснованным и правильным.

Следует иметь в виду, что наложение штрафа не преследует цели 
наказания, если штраф не поможет исполнить резолюцию судебного 
акта. Если вследствие неисполнения судебного акта причинен ущерб, 
производство по его требованию должно идти в отдельном от нало-
жения штрафа производстве.

Штраф можно налагать многократно и на правопереемника участ-
ника процесса, который не исполняет вступивший в законную силу 
судебный акт (ст. 177 ч. 5 АПК ЭР).

Государственный суд разъяснил (29.05.2014, нр. 3–3–1–11–14), что 
неисполнение означает неисполнение предписания, данного в резо-
люции судебного акта (3–3–1–27–06, п. 12).

Согласно АПК ЭР (ст. 162 ч. 1) в резолютивной части решения дол-
жны содержаться четкие и однозначные выводы суда по требованиям 
жалобы и по еще не разрешенным ходатайствам участников процес-
са. В той же статье ч. 4 указано, что резолютивная часть должна быть 
понятной и исполняемой без других частей решения. Резолютивная 
часть должна быть четко различимой от остальных частей решения. 
Замечу, что в эстонских судах резолютивная часть решения следует 
сразу за вступительной частью, то есть в самом начале. Однако резо-
люция вытекает из описательной части, мотивировочной части и пра-
вового анализа. Резолюция должна быть резолютивной! Судья, выно-
ся решение, всегда должен знать, как сформулировать резолютивную 
часть решения, чтобы это было исполнимо. Бывает, резолютивная 
часть решения неудачна, не всегда однозначно понятна, и наложе-
ние штрафа проблематично из-за брака судьи. Наложением штрафа 
за неисполнение решений обычно занимается председатель суда, ко-
торый беспристрастно оценивает возможность исполнения резолю-
тивной части. Если судебный акт невозможно исполнить вследствие 
судебной ошибки, штраф не налагается и участник процесса может 
требовать вынесения разьяснительного решения.

Если жалобщик обратился в суд с обязывающим требованием (жа-
лоба о возложении обязанности), в том числе и о возмещении ущерба, 
и с жалобой о запрете акта или совершения действия — ​как особые 
виды обязывающей жалобы, — ​то суд при удовлетворении жалобы 

в резолюции предписывает ответодателю обязательство по требуе-
мому акту или действию.

Если жалобщик обратился в суд с требованием частичной или 
полной отмены административного акта (жалоба об отмене акта), 
то по этому требованию суд в случае удовлетворения жалобы пре-
кращает действие административного акта или административно-
го договора.

При установлении ничтожности административного акта, проти-
воправности административного акта или действия либо иного фак-
тического обстоятельства (установительная жалоба) считается, что 
ничтожный акт никогда не действовал.

Таким образом, исходя из вышеизложенного, наложение штра-
фа — ​это санкционируемое решение об исполнении решения. Без-
оговорочное исполнение судебных актов — ​это основной элемент 
правового государства. Очень важно обеспечить доверие обществен-
ности, народа к полномочиям судов. Независимость суда и право 
на справедливое решение суда бесполезны, если судебное решение 
не исполняется.

То, что судебные решения не исполняются, в мировой практике 
вовсе не редкое явление. Немаленькая часть решений Европейского 
суда по правам человека не исполняется государственными органа-
ми и государствами. В Эстонии тоже есть проблемы с исполнением 
судебных решений.

Самый свежий пример октября 2018 г. В административный суд 
поступила жалоба об  обжаловании правомерности разрешения 
на строительство ветряного парка, то есть ветряков, вырабатывающих 
энергию. В рамках этой жалобы суд вынес постановление о первичной 
правовой защите по ходатайству участника процесса, приостановив 
строительство ветряков до решения основного спора о правомерности 
их строительства. Это постановление суда ветряным парком не было 
выполнено, строительство продолжалось, и суд наложил штраф 1000 
евро. Штраф оплатили, но строительство продолжалось, что было за-
фиксировано видеосьемкой. Второй раз наложили штраф 10 000 евро. 
Штраф оплатили, но строительство продолжается, ибо вырабаты-
ваемая энергия дороже, чем сумма штрафа, и парк ветряков уверен, 
что процесс выиграет, так как суть спора состоит в том, являются ли 
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массивные горы из привезенной щебенки строительством или склади-
рованием строительного материала? Ветряки строятся на массивных 
«подушках» из щебенки, и жалобщик посчитал горы щебенки начав-
шимся строительством, а ответодатель считает это складированием 
и до выдачи разрешения на строительство проводит предваритель-
ные работы, которые не считает строительством. Основная жалоба 
еще находится в производстве суда.

В мае 2018 г. в Эстонии сделали анализ исполнения судебных ре-
шений за 2010–2017 гг., т. е. за 7 лет, вынесенных Государственным 
судом по конституционному надзору по делам, где Государственный 
суд признал противоречащими Конституции ЭР некоторые законы, 
статьи закона или пункты закона или отсутствие в законе правового 
регулирования. Всего было 117 таких решений. Суды первой инстан-
ции начали производство 81 раз. Общая палата Государственного суда 
по ходатайству Коллегий Государственного суда возбуждала произ-
водство 24 раза. Канцлер права возбуждал аналогичные ходатайства 
7 раз. Органы местного самоуправления возбуждали проверку закон-
ности законов Конституции в 4 случаях. В 57 делах решения Государ-
ственного суда были исполнены, но на это ушло значительное время. 
В остальных случаях решение Государственного суда не требовалось 
исполнять по разным причинам (норма уже утратила силу или для 
исполнения не нужно вмешательство законодателя или иное). В 9 де-
лах решение не исполнено и не приступили к его исполнению значи-
тельное время (в 3 делах уже 7 лет, в одном деле — ​4 года, в 3 делах — ​
3 года, в 2 делах — ​1 год). В тех 57 делах, где решение суда исполнено, 
на исполнение ушло разумное время, это до 2 лет в 31 деле. В 10 делах 
на исполнение ушло от 2 до 6 лет. Этот анализ показал, насколько бы-
вает сложно законодателю исправить несовершенные законы. Ведь 
только после применения законов становится ясным противоречие 
их Конституции, и применяется действенный рычаг исправления.

В Законе об административном производстве (далее — ​ЗоАП) 
нет статей, предписывающих исполнение административных актов. 
В ст. 81 ЗоАП указано, что административный орган, рассматриваю-
щий дело, может приостановить исполнение административного акта, 
если это необходимо для защиты публичного интереса и прав адресата 
административного акта или третьих лиц. Если административный 

акт не исполняется, заинтересованное лицо может подать в админи-
стративный суд соответствующую жалобу.

По ст. 2 ч. 1 п. 2 Закона об исполнительном производстве (далее — ​
КоИП) исполняются вступившие в законную силу акты администра-
тивного суда по незамедлительному исполнению о взыскании судеб-
ных издержек и других публично-правовых денежных взысканий, 
в том числе о взыскании ущерба, причиненного в публично-право-
вых отношениях, и денежные требования, обеспечивающие их ис-
полнение. Судебные исполнители исполняют указанные выше адми-
нистративные акты исходя из полномочий, данных КоИП, — ​дается 
срок на добровольное исполнение не менее 30 дней, назначается при-
нудительный платеж, налагается арест имущества и проч.

Должна заметить, что в Эстонии неисполнение административных 
решений встречается довольно-таки редко, государственные органы 
и чиновники исходят из доброго административного обычая — ​избе-
гают ненужных формальностей, денежных затрат, а также затяжного 
процесса принятия и исполнения решений. Административное произ-
водство — ​это глобальное явление, которое охватывает деятельность 
всего публично-правового сектора от правительства до рядовых по-
лицейских, и добровольное повсеместное исполнение администра-
тивных решений — ​это признак демократии и правового государства.

С 09.05.2001 года в Эстонии действует «Закон о субститутивном ис-
полнении и денежном принуждении» (в дальнейшем — ​закон…). Сред-
ство принуждения применяется в случае неисполнения предписания 
административного органа в течение срока, указанного в предупре-
ждении, и может применяться неоднократно, вплоть до достижения 
цели предписания. Средство принуждения не применяется в случаях 
исполнения судебных решений, при проведении служебного надзора 
и в случае, если административный орган обязывает лицо к уплате де-
нег (ст. 2 закона..). Административный орган обязан избирать самое 
мягкое и эффективное средство принуждения с причинением самого 
минимального вреда. Средство принуждения не применяется к госу-
дарственным учреждениям (ст. 5 ч. 1 закона…). Предписание — ​это 
письменный административный акт, возлагающий на лицо обязан-
ность совершить определенное действие или воздержаться от запре-
щенного действия. Принуждение без предписания применять нельзя, 
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и принуждение применяет только тот орган, который вынес предпи-
сание. До применения принуждения выносится письменное преду-
преждение, где указываются имя, фамилия и адрес адресата или на-
именование и почтовый адрес юридического лица, ссылка на пред-
писание, исполнения которого требуют, и срок для добровольного 
исполнения, а также описание средства принуждения в случае неис-
полнения и данные о том, кто делает предупреждение, его подпись 
и число (ст. 7 закона…). Если в предупреждении идет речь о субститу-
тивном исполнении, то указывается предполагаемая сумма расходов, 
связанных с субститутивным исполнением. Средство принуждения 
нельзя применять, если есть решение о его отложении и если админи-
стративный суд приостановил средство принуждения (ст. 8 закона…).

Штраф налагается в той сумме, которая указана в предупрежде-
нии, а максимальная сумма штрафа указана в конкретном законе 
(Закон о планровании и строительстве, Закон об отходах, Закон о до-
рожном хозяйстве, Закон об удобрениях и проч.).

Если адресат в течение указанного в предупреждении срока не ис-
полнит возложенной предписанием обязанности, которая не связана не-
разрывно с адресатом, то правомочный административный орган может 
исполнить ее за счет адресата или организовать ее исполнение третьим 
лицом, кому выдано исполнительное распоряжение, то есть это и есть 
субститутивное исполнение. Субститутивное исполнение допускается 
без предписания и предупреждения только в случаях, когда имеется не-
посредственная угроза общественной безопасности или общественному 
порядку. О субститутивном исполнении составляется протокол. Расходы, 
связанные с субститутивным исполнением и штрафами, взыскиваются 
согласно Кодексу об исполнительном производстве (ст. 11–14 закона…).

Если адресат не согласен с применением средств принуждения, он 
может обратиться в суд с жалобой о предоставлении первоначальной 
правовой защиты. Подача жалобы не приостанавливает исполнение, 
если суд не примет иное решение.

Должна заметить, что за 14 лет действия этого закона он применя-
ется крайне редко, и практика Государственного Суда почти отсут-
ствует. До сего времени не ясно, можно ли обжаловать предупрежде-
ние, каково его юридическое содержание, да и применение субститу-
тивного исполнения не всегда на практике однозначно ясно.

Принудительное исполнение против 
органов государственной власти
Coercive enforcement against public authorities

Харальд Дёриг, 
профессор, доктор права, судья Федерального административного 
суда Германии (в отставке)
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Аннотация: статья посвящена законодательному регулированию и судебной прак-
тике принудительного исполнения судебных решений против органов государ-
ственной власти в Германии. При анализе §§ 170-172 Административно-процессу-
ального кодекса Германии на примере конкретных юридических казусов раскры-
ты процедуры принудительного исполнения денежных требований гражданина 
против государственных органов и процедуры принудительного исполнения иных 
обязанностей, возложенных на государство. В качестве примеров из практики 
приведены дела о пресечении шума, запрета движения транспортных дел в городе 
и запрета на депортацию иностранного гражданина, которые находятся в настоя-
щее время в центре административно-правовой дискуссии в Германии.

Ключевые слова: исполнение судебных решений, принудительное исполнение денеж-
ных требований, судебные решения против органов власти, денежное принуждение.

Abstract: The article is dedicated to the legislative regulation and case-law on the enforce-
ment of court decisions against public authorities in Germany. The procedures for coercive 
enforce-ment of monetary claims of citizens against public authorities as well as the proce-
dures for the enforcement of other obligations entrusted to the state are presented based on 
the ex-ample of specific legal incidents when analysing §§ 170-172 of the Code of Administra-
tive court proceedings of Germany. Cases on noise prevention, banning traffic in the city and 
banning the deportation of a foreign citizen, which are currently at the center of the legal and 
administrative discussion in Germany, are provided as illustrative examples from the case-law.

Key words: Enforcement of court decisions, enforcement of monetary claims, court decisions 
against public authorities, monetary coercion.



108 109

Харальд ДёригЧасть II. Исполнение судебных решений

1.	 Исходное дело

Город Мангейм имеет в своем ведении детскую игровую площадку. 
Она расположена на возвышенности посреди идиллического ланд-
шафта на опушке леса, на окраине поселка, застроенного индивиду-
альными жилыми домами. Напротив игровой площадки располагает-
ся дом одного из соседей. Весь день на площадке играют дети. Однако 
по вечерам и ночью сюда приходят подростки и молодежь. Они слу-
шают громкую музыку, распивают спиртные напитки и шумят после 
полуночи. Это нарушает правила пользования игровой площадкой. 
Сосед подает жалобу. Городские власти время от времени направля-
ют контролеров, однако ситуация никак не меняется. Сосед обраща-
ется с иском в административный суд. В мае 2018 года суд выносит 
определение об обеспечении иска согласно § 123 Административно-
процессуального кодекса, в котором предписывается:

В порядке обеспечительного определения ответчику 
предписывается принять необходимые меры по пресе-
чению нецелевого использования (злоупотребления) мо-
лодежью и взрослыми игровой площадки, расположен-
ной на Вайнбергштрассе (напротив домовладения истца).

В последующие недели и месяцы ничего не меняется. Молодежь 
продолжает шуметь. Сосед в течение трех месяцев документирует 30 
случаев вызванного шумом дискомфорта в ночное время. Он подает 
иск в административный суд против города с требованием назначить 
административный штраф в размере до 10 000 евро, а в качестве заме-
ны предлагает арест бургомистра. Тем самым, город будет вынужден 
выполнить возложенную на него обязанность по пресечению шума.

Какое решение вынесет суд?

2.	 Правовая ситуация

В Германии существуют законодательные положения, с помощью 
которых гражданин может добиться принудительного исполнения 

судебных решений. Они регламентированы в § § 170–172 Админи-
стративно-процессуального кодекса. При этом закон различает a) при-
нудительное исполнение денежных требований гражданина против 
государственных органов и б) принудительное исполнение прочих 
обязанностей, возложенных на государство. В данном случае речь 
идет о пресечении шума, причиняемого молодежью в ночное время.

a)	 Принудительное исполнение денежных требований
Прежде всего, § 170 Административно-процессуального кодекса регу-
лирует взыскание по денежным требованиям, предъявляемым к го-
сударственным органам. Это касается, например, сборов, оплачен-
ных гражданином для расширения улицы. Однако суд оценил их как 
завышенные. Административный суд удовлетворил требование гра-
жданина в отношении муниципалитета в части возврата 5 000 евро. 
Но муниципалитет не выплачивает деньги. Тогда гражданин может 
обратиться в административный суд, который распорядится о при-
нятии мер по принудительному исполнению. К примеру, суд может 
наложить арест на банковские счета муниципалитета или на слу-
жебный автомобиль бургомистра. Затем гражданину перечисляется 
сумма в размере, установленном судом. Я хотел бы пояснить вам дей-
ствующие положения на основе текста закона.

§ 170 Административно-процессуального кодекса 
[принудительное исполнение, осуществляемое 
против органов власти]
(1) Если необходимо осуществить взыскание по де-
нежному требованию, предъявленному к Федерации, 
земле, объединению общин, к общине, корпорации, 
учреждению либо фонду публичного права, то по хо-
датайству кредитора исполнением распоряжается суд 
первой инстанции. Он определяет необходимые меры 
исполнения и поручает соответствующему органу реа-
лизовать их. Соответствующий орган, которому это по-
ручено, обязан выполнить указанное поручение в соот-
ветствии с действующими для него правилами о при-
нудительном исполнении.
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(2) Суд должен до издания распоряжения об исполнении 
сообщить законным представителям административно-
го органа либо корпорации, учреждения или фонда пуб-
личного права, против которых должно быть осуществле-
но исполнение, о намерении произвести принудительное 
исполнение, потребовав принять меры по предотвраще-
нию обращения взыскания в течение срока, установлен-
ного судом. Срок не может превышать один месяц.
(3) Обращение взыскания не допускается на вещи, ко-
торые необходимы для выполнения публичных задач 
либо отчуждение которых противоречит публичным 
интересам. Суд выносит постановление по возраже-
нию после заслушивания компетентного органа над-
зора либо соответствующего министра, если дело ка-
сается высших органов власти Федерации или земли.

Важное значение имеет следующее: административный суд, вы-
несший решение о возврате сбора на расширение дороги в размере 
5 000 евро, также принимает решение о том, будет ли осуществлять-
ся исполнение в отношении муниципалитета или нет, и, если будет, 
то каким образом. Принудительное исполнение может осуществлять-
ся, если муниципалитет не выплатит деньги в ответ на напомина-
ние со стороны гражданина, в котором устанавливается срок. Затем 
председатель уполномоченной коллегии суда определяет, как будет 
осуществляться взыскание денежного требования. При этом он мо-
жет воспользоваться служебной помощью других ведомств или судов, 
в частности, судебного исполнителя.

Таким образом, председатель коллегии может наложить арест 
на банковский счет муниципалитета, распорядиться о переводе де-
нег в размере 5 000 евро на счет суда и затем выплатить эти деньги 
истцу. Однако перед этим он обязан проинформировать управление 
муниципалитета о планируемом наложении ареста и предоставить 
срок, составляющий максимально один месяц, для добровольной вы-
платы средств.

Кроме того, председатель суда может после предупреждения и уста-
новления срока направить судебного исполнителя и наложить арест 

на служебный автомобиль бургомистра. Все же наложение ареста 
на легковой автомобиль является недопустимым, если автомобиль 
требуется для выполнения публичных задач. Однако если муници-
палитет располагает тремя автомобилями, тогда допускается нало-
жение ареста на один из автомобилей.

б)	 Принудительное исполнение прочих обязанностей 
административных органов

Принудительное исполнение других обязанностей представляется 
труднее, чем принудительное исполнение денежных требований. 
Это касается, например, обязанности муниципалитета по изданию 
административного акта или принятию мер, не являющихся адми-
нистративным актом. Обратимся к исходному делу. На город Ман-
гейм налагается обязанность в части «принятия необходимых мер» 
по пресечению нецелевого использования молодежью и взрослыми 
игровой площадки, расположенной на Вайнбергштрассе.
(1) Законодательное регулирование
Исполнение иных обязанностей администрации регламентировано 
в § 172 Административно-процессуального кодекса. Я хотел бы пояс-
нить его содержание на основе текста закона.

§ 172  Административно-процессуального кодекса 
[установление сроков и взыскание штрафа с админи-
стративного органа]
1 Если в случаях, предусмотренных вторым предло-
жением абзаца 1, абзацем 5 § 113 и § 123, администра-
тивный орган не выполнит обязанность, возложенную 
на него на основании судебного решения или обеспечи-
тельного определения, то суд первой инстанции по хо-
датайству может вынести определение с предупре-
ждением о наложении штрафа до 10 тыс. евро, указав 
срок исполнения, и в случае неисполнения по истече-
нии срока — ​установить размер штрафа и по собствен-
ной инициативе взыскать его. Предупреждение о нало-
жении штрафа, установление его размера и взыскание 
может производиться повторно.
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Здесь административные органы можно заставить при помощи 
административного штрафа к исполнению их обязанности, установ-
ленной решением суда. Первым условием для назначения админи-
стративного штрафа является то, что ведомство не выполняет обя-
занность, наложенную судом. Данная обязанность, налагаемая судом, 
часто предоставляет административному ведомству определенную 
свободу действий.

(2) Пресечение шума
В исходном деле на город была наложена обязанность в части «при-
нятия необходимых мер» по пресечению нецелевого использования 
игровой площадки на Вайнбергштрассе молодежью и взрослыми. 
Не было вынесено распоряжение о том, что городу необходимо пресе-
кать доступ к игровой площадке после 20.00 часов с помощью сотруд-
ников полиции или охранников. Однако городские власти должны 
«принять необходимые меры». То есть, город не может ограничиться 
периодическими проверками, которые уже показали свою неэффек-
тивность в прошлом. В данном случае суд отклонил ходатайство о на-
значении административного штрафа, так как административные 
органы задокументировали, что в течение трех месяцев они осуще-
ствляли проверку тридцать раз в вечернее время. Суд обосновал свой 
отказ о наложении штрафа следующим образом: 1

Из … предоставленных документов следует, что слу-
жащие должника по исполнению регулярно в тече-
ние длительного времени, почти ежедневно, прове-
ряли игровую площадку в различное время дня. Как 
раз в летние месяцы проверки также осуществля-
лись поздно вечером и в ночное время. … Все же в на-
стоящее время еще не может быть речи о том, что 
меры по проверке, предпринятые должником по ис-
полнению, оказались безрезультатными. … При этом, 

1	 Административный суд Мангейма, Определение от  28  февраля 2013  года  — ​
10 S81/13 — ​Новый журнал по административному праву, отчет о судебной прак-
тике (NVwZ-RR2013, 541 Rn. 14)

в частности, нужно учитывать, что эффективность 
пути, по которому пошел должник по исполнению, пре-
секая нарушения посредством частого и регулярного 
контроля, можно проверить лишь по истечении вре-
мени. Прежде всего, молодежь, использующая игро-
вую площадку не по назначению в вечернее и ночное 
время, осознает лишь после определенного времени, 
что им необходимо считаться с тем, что территория 
игровой площадки проверяется, и их могут удалить 
с площадки.

Но суд также подчеркнул, что муниципалитет «пока выполнял» воз-
ложенные на него обязанности. То есть муниципалитет не выполнил 
их оптимальным образом. Он пока не преступил предел, за которым 
начинается нарушение обязанности, но находится почти на грани на-
рушения. Если воздействие шума будет продолжаться, тогда муници-
палитету нужно предпринять более строгие меры.

(3)	 Запрет на движение транспортных средств, 
загрязняющих окружающую среду

В целях принуждения к исполнению запрета на движение транспорт-
ных средств, загрязняющих окружающую среду, наоборот, преду-
сматриваются и назначаются административные штрафы. Несколь-
ко городов в Германии нарушили свои обязанности, определенные 
судом, так как они не наложили запрета на движение транспортных 
средств при нарушении установленного уровня выброса вредных ве-
ществ в атмосферу. В июле 2017 года административный суд вынес 
решение в отношении городских властей Штутгарта о необходимости 
внесения дополнений в городской план по обеспечению чистоты воз-
духа, чтобы «по возможности, в оперативные сроки» предотвратить 
нарушение определенных предельно допустимых значений окиси азо-
та. В год допускается не более 18 предельных норм. Называя причи-
ны, суд указал, что самым подходящим средством является наложе-
ние круглогодичного запрета на движение дизельных транспортных 
средств с показателем ниже нормы экологического класса ЕВРО 6. 
Данное решение суда в Штутгарте было подтверждено Федеральным 
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административным судом 27 февраля 2018 года 2. Соответствующее 
решение касается города Мюнхена 3. Если власти города не выполняют 
такие решения, тогда на них может быть наложен административный 
штраф. Мюнхену было сделано предупреждение о наложении адми-
нистративного штрафа в размере 4 000 евро 4. Также уже подавалось 
ходатайство о заключении под стражу уполномоченного министра 
транспорта. Однако оно было первоначально отклонено судом. Адми-
нистративным органам было предоставлено еще некоторое время для 
исполнения решений суда 5. Между тем ведется проверка по вопросу, 
который был задан Европейскому суду в Люксембурге касательного 
того, требует ли Европейское право как раз именно такого заключе-
ния под стражу, если город нарушает европейские правила по чисто-
те воздуха 6. В Штутгарте власти города пока получили предупрежде-
ние о наложении административного штрафа в случае, если не будут 
внесены изменения в план по обеспечению чистоты воздуха в срок 
до 31 августа 2018 года и в плане не будет предусмотрен запрет на дви-
жение транспорта 7. В августе суд принял определение о наложении 
на город Штутгарт административного штрафа в размере 10 000 евро 
за неисполнение городом своих обязанностей 8.

(4)	 Запрет на депортацию иностранного гражданина
Пример, касающийся миграционного законодательства: недавно по-
ступило ходатайство о назначении административного штрафа в от-
ношении города Бохума, так как город депортировал иностранного 
гражданина в Тунис, хотя на тот момент времени исходили из того, 
что в Тунисе ему грозит бесчеловечное отношение. Суд постановил, 

2	 Федеральный административный суд (ФАС), решение от 27.2.2018–7 C30.17 — ​Но-
вый юридический еженедельник (NJW) 2018, 2067

3	 ФАС, решение от 27.2.2018–7 C26.17
4	 Высший административный суд в  Мюнхене, определение от  27.2.2017–22 

C16.1427 — ​DVBl 2017, 781.
5	 Административный суд (АС) Мюнхена, определение от 29.1.2018 — ​M 19 X 17/5464
6	 Высший административный суд в Мюнхене, FAZ от 27.8.2018.
7	 АС Штутгарта, определение от 26.07.2018–13 K 3813/18; подтверждение от Высше-

го административного суда Маннхайма от 9.11.2018–10 S1808/18–​NVwZ-RR2019, 
405.

8	 АС Штутгарта, определение от 21.09.2018–13 K 8951/18.

что власти города обязаны вернуть указанного гражданина в Герма-
нию 9. После того как город не предпринял для этого никаких усилий, 
административный суд наложил административный штраф в разме-
ре 10 000 евро 10. В результате тем не менее наложение администра-
тивного штрафа было отменено, после того как город в последствие 
все-таки предпринял должные усилия 11. Кроме того Тунис дал заве-
рения, не подвергать иностранных граждан пыткам, не обращаться 
с ними бесчеловечно или унижающе 12.
3. Заключение

В Германии существуют специальные законодательные положе-
ния, позволяющие исполнять судебные решения против органов вла-
сти. Суд может не только вынести решение по делу в пользу гражда-
нина, но также и добиться реализации его прав путем определения 
мер по принудительному исполнению. Такие производства встреча-
ются скорее редко. На них приходится от 1 до 2 % судебных произ-
водств 13. Однако данные производства имеют важное значение для 
эффективной защиты граждан. В 2018 году внимание общественно-
сти привлекли, в частности, назначение административных штрафов 
в целях исполнения запретов на движение дизельных транспортных 
средств и возврат иностранного гражданина из Туниса.

9	 АС Гельзенкирхена; подтверждение от Высшего административного суда феде-
ральной земли в Мюнстере, определение от 15.8.2018–17 B1029/18.

10	 АС Гельзенкирхена, определение от 3.8.2018–8 L 1412/18 и 8 M 80/18.
11	 Высший административный суд земли в г. Мюнстер, определение от 28.08.2018–17 

E729/18.
12	  АС Гельзенкирхена, определение от 21.11.2018–7a L 1947/18.A.
13	 Германия не собирает сведений о данном показателе. В общей сложности, во Фран-

ции в 2017 году было принято 3 530 решений административных судов, касавших-
ся исполнения в отношении государства. Это составляет примерно 2 % от общего 
количества — ​200 000 производств. Государственный совет, отчет перед обще-
ственностью (Conseil d’ Etat, Rapport public 2018), с. 187.
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Аннотация: В статье представлена система и набор инструментов принуждения 
в соответствии с правилами / процедурами административного суда, которые 
могут быть использованы для исполнения решения административного суда в 
отношении органа, призванного виновного по суду, в пользу и по требованию гра-
жданина.

Основываясь на правовых принципах, которые должны соблюдаться в отноше-
ниях между государством и гражданином при исполнении решений администра-
тивного суда, вкратце описывается, как в 20-м и 21-м веке с исторической точки 
зрения развивалась действующая система исполнительного производства в со-
ответствии с Правилами / Процедурами административного суда. В статье объ-
ясняется структура и особенности настоящего положения Правил / Процедур 
административного суда, и почему эта норма иногда рассматривается в судеб-
ной практике как неадекватная для соблюдения конституционных требований 
эффективной правовой защиты (обращение в суд: статья 19 (4) Основного зако-
на. Далее в статье указывается, как проблемные дела в этой области могут быть 
разрешены даже без изменения закона на основе действующего законодатель-
ства, и даже без внесения поправок в соответствующие законы.

Представление отдельных проблемных и конфликтных дел между администра-
тивными судами и органами (призванными виновными по суду), в частности, 
в 2018 году, ясно дает понять, что и в Германии (где решения административных 

судов в ином случае почти без исключения исполняются государственными ор-
ганами) все еще существует не только теоретическая, но также и практическая 
потребность в положениях о принудительном исполнении в отношении государ-
ственных органов, которые должны включать возможность применения прину-
дительных мер.

В статье делается вывод о том, что правовые положения, касающиеся исполне-
ния административных судебных решений в отношении государства, являются 
обязательными с точки зрения верховенства права.

Ключевые слова: административное право, административно-процессуальное 
право, конституционный закон, административные суды, принудительное испол-
нение, эффективная правовая / судебная защита, принудительные меры, уплата 
штрафа, принудительное содержание под стражей.

Abstract: The article presents the system and set of instruments of coercion under the Ad-
ministrative Court Rules/Proceedings, which can be used to enforce an administrative court 
decision against the convicted authority in favor of and at the request of a citizen.

Based on the legal principles to be observed in the relationship of state and citizen in the 
enforcement of administrative court decisions, it briefly outlines how the current system of 
enforcement has been historically developed in the 20th and 21st centuries in accordance 
with the VwGO (Administrative Court Rules/Proceedings). It explains the structure and spe-
cial features of the present regulation in the VwGO and why this provision is sometimes 
considered in the case-law as inadequate to comply with the constitutional requirements 
of effective legal protection (recourse to the Court: Article 19 (4) of the Basic Law. Further 
on the article indicates how problematic cases in this field can be solved without changing 
the law based on the currently existing legislation and applying no amendments to the rel-
evant laws. 

The presentation of individual problematic and conflictual cases between administrative 
courts and (condemned) authorities, in particular in the year 2018, makes it clear that even 
in Germany (where administrative court decisions are otherwise followed almost without ex-
ception by the authorities) there still exists not only a theoretical but also a practical need for 
the enforcement of provisions against public authorities, which should include the possibili-
ty of usage of coercive means.
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The paper concludes that legal provisions on the enforcement of administrative court deci-
sions against the state are indispensable from the point of view of rule of law.

Key words: administrative law, administrative procedural law, constitutional caw, adminis-
trative courts, enforcement, effective legal/judicial protection, coercive means, penalty pay-
ment, coercive detention.

I.	 Предварительный комментарий

Какой толк от законного права, которое невозможно исполнить? Или 
еще конкретнее: какой толк от законного права, установленного ре-
шением суда, которое невозможно исполнить? Никакого толка. Закон-
ное право в таких случаях грозит сойти на нет. К тому же в последнем 
случае это наносит удар по репутации судов и тем самым по одной 
из центральных опор правового государства. Поэтому фундаменталь-
ное значение имеет вопрос о том, «будет ли» и «каким образом» будет 
осуществляться исполнение решений административных судов, в том 
числе и в отношении государства (причем здесь могут подразумевать-
ся административные органы любого рода, в том числе и на муници-
пальном уровне), и их законное регулирование.

Это верно также в тех случаях, когда — как в Германии — привыч-
ным является то, что административные органы почти без исключе-
ний беспрекословно и в полном объеме исполняют решения админи-
стративных судов. Поэтому Административно-процессуальный кодекс 
ФРГ в 17-м Разделе содержит положения об исполнении решений ад-
министративных судов (§ 167–172 АПК ФРГ). Ведь законы необходи-
мы не в последнюю очередь для решения конфликтных дел, то есть 
так называемых «токсичных» дел.

Еще год назад можно было ограничиться этой констатацией. Одна-
ко в 2018 г. в Германии сразу в трех значимых сферах права имели ме-
сто массивные и резонансные конфликты между административными 
судами и административными органами. Эти случаи четко показыва-
ют, что исполнение решений административных судов в отношении 
административных органов (в том числе с применением средств при-
нуждения) и в Германии не является чисто теоретическим вопросом. 

Поэтому хотелось бы далее, в частности, обратиться к вопросу назна-
чения и приведения в исполнение судом средств принуждения в от-
ношении административных органов (§ 172 АПК ФРГ) и описать эти 
проблемные случаи 1. Но вначале о принципах.

II.	 Почему «исполнение в отношении государства»?

На первый вопрос, а именно «почему исполнение в отношении госу-
дарства?», ответ в основном уже дан выше. Тем не менее стоит сделать 
небольшой экскурс в историю.

Еще в 20-е годы прошлого столетия общепризнанным было вы-
сказывание Отто Майера (Otto Meyer) о том, что «право государства 
на уважение и честь» запрещает предусматривать судебные сред-
ства принуждения в отношении самого государства. В остальном же 
считалось нелепым предполагать, что государство как «оплот права 
от имени права должно с помощью внешнего давления принуждаться 
к соблюдению своих законов» 2. Последняя аргументационная линия 
также отстаивалась именитыми представителями административ-
но-правовой науки в Германии вплоть до 50-х и 60-х годов прошлого 
века, то есть уже в период действия Основного закона ФРГ. Считалось 
попросту немыслимым, что правовое государство в случае его осу-
ждения судом не будет исполнять решение суда 3.

1	 § 172 АПК ФРГ: «Если административный орган в случаях, предусмотренных § 113 
ч. 1 предл. 2 и ч. 5 и § 123, не выполняет обязанность, возложенную на него в ре-
шении или в обеспечительном определении, то на основании соответствующе-
го ходатайства суд первой инстанции определением может пригрозить ему при-
менением административного штрафа в размере до десяти тысяч евро, назначив 
при этом срок для добровольного исполнения. По истечении срока суд может на-
ложить штраф и привести его в исполнение по долгу службы. Суд может повторно 
пригрозить, наложить и применить административный штраф».

2	 Цит. по: Pietzner/Möller, в: Schoch/Schneider/Bier [Hrsg.], VwGO, Loseblatt, 34. EL Mai 
2018, § 167 Rn. 8.

3	 Ср. C. H. Ule, Verfassungsrecht und Verwaltungsprozessrecht, DVBl. 1959. С. 537 (с. 540), 
в соответствии с чем норма АПК о принуждении государства к совершению дей-
ствий с помощью административного штрафа, назначаемого судом, является «при-
знанием несостоятельности идеи правового государства».
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Законодатель Административно-процессуального кодекса в свое 
время по праву придерживался иного мнения по данному вопросу 4. 
Законопроект правительства гласил: «Действенное исполнение ре-
шения административного суда является обязательным условием 
последовательной правовой защиты. Возможность того, что решение 
административного суда, будь то из-за пассивного поведения адми-
нистративного органа или вследствие пробелов в механизме его ис-
полнения, не будет исполняться, противоречит требованию ст. 19 ч. 4 
Основного закона (ОЗ) обеспечить всеобъемлющую правовую защиту. 
Если не гарантировано приведение решений в исполнение, правовая 
защита неполноценна» 5.

Это неоднократно устанавливал также и Федеральный Консти-
туционный суд (ФКС) Германии: в эффективную правовую защиту 
«входит, прежде всего, то, что судья обладает достаточной властью 
принятия решения, чтобы действенно устранить совершенное или 
грозящее нарушение права» 6. Это верно также и в отношении госу-
дарства 7. Тут нечего добавить.

III.	 Принцип (в частности, средства принуждения)

Но это еще не значит, что законодатель должен полностью уравнять 
исполнение в отношении государства с исполнением в отношении 
гражданина (в частности, в спорах между гражданами). Сама идея 
разделения власти между судебной и исполнительной властью может 
навести на мысль о необходимости предусмотреть дифференциацию 
(в частности, ограничения), как это и имеет место в § 172 АПК ФРГ. 
Что касается применения средств принуждения в отношении государ-
ства, здесь нет общей отсылки к нормам Гражданско-процессуального 
кодекса; в § 167 ч. 1 предложении 1 АПК ФРГ лишь закреплено то, что 

4	 Первый правительственный проект АПК был разработан в 1952 г.; АПК вступил 
в силу 01.04.1960.

5	 Bundestags-Drucksache III/55. С. 48; ср. также Pietzner/Möller, в: Schoch/Schneider/
Bier [Hrsg.], VwGO, Loseblatt, 34. EL Mai 2018, § 172 Rn. 5.

6	 ФКС ФРГ, Neue Juristische Wochenschrift 1982. С. 2173.
7	 ФКС ФРГ, Neue Zeitschrift für Verwaltungsrecht 1999. С. 1330 и след.

нормы ГПК применяются, если иное не предусмотрено в Администра-
тивно-процессуальном кодексе.

Что это значит в конкретном случае? Здесь имеют значение сле-
дующие аспекты:

—	 Нет принципиально никаких исключений, что касается «ран-
га» должника по исполнению в иерархии административных 
органов. Первоначальный законопроект правительства преду-
сматривал еще исключение высших органов Федерации и фе-
деральных земель (то есть, например, министерств) из норм 
об исполнении. По отношению к ним принудительное испол-
нение судебных актов должно было быть невозможным. В ходе 
законотворческой процедуры это ограничение было исключе-
но из закона 8. Такое ограничение было бы трудносовместимым 
с гарантией правовой защиты, закрепленной в ст. 19 ч. 4 ОЗ.

—	 Применимое средство принуждения, уже судя по самому тексту 
§ 172 предложению 1 АПК ФРГ, ограничено административным 
штрафом (нем. «Zwangsgeld», дословно «штраф в целях прину-
ждения»). Тем самым назначение административного или дис-
циплинарного ареста в отношении должностных лиц админи-
стративных органов в исполнительном производстве принци-
пиально невозможно 9.

—	 Административный штраф назначается в отношении админи-
стративного органа, а не в отношении руководителя админи-
стративного органа или сотрудника административного орга-
на 10. При случае хотелось бы еще раз подчеркнуть: администра-
тивный штраф — это не наказание, а лишь мера, направленная 
на обеспечение должного поведения в будущем 11.

—	 Однако эта констатация не исключает того, что работодатель, 
заплативший административный штраф, может привлечь 

8	 Ср. Pietzner/Möller, в: Schoch/Schneider/Bier [Hrsg.], VwGO, Loseblatt, 34. EL Mai 
2018, § 172 Rn. 5.

9	 Pietzner/Möller, в: Schoch/Schneider/Bier [Hrsg.], VwGO, Loseblatt, 34. EL Mai 2018, 
§ 172 Rn. 11 и след.

10	 Pietzner/Möller, в: Schoch/Schneider/Bier [Hrsg.], VwGO, Loseblatt, 34. EL Mai 2018, 
§ 172 Rn. 8 и след.

11	 Pietzner/Möller, в: Schoch/Schneider/Bier [Hrsg.], VwGO, Loseblatt, 34. EL Mai 2018, 
§ 172 Rn. 1 и след.
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ответственное должностное лицо, не исполняющее свою обя-
занность в соответствии с судебным решением, вступившим 
в законную силу, к материальной ответственности в порядке 
регресса за виновное нарушение служебных обязанностей и/
или к дисциплинарной ответственности 12.

—	 Размер назначаемого административного штрафа согласно тек-
сту § 172 предложению 1 АПК ФРГ ограничен верхним преде-
лом в 10 000 евро. Поэтому этот размер суды принципиально 
не могут превысить.

IV.	 «Токсичные» дела

Это о том, что касается принципов; но достаточно ли этого инстру-
ментария? Хотелось бы еще раз подчеркнуть: этот инструментарий, 
предусмотренный законом, как правило, применять не приходится. 
Административные органы почти без исключений подчиняются су-
дебным актам. Хотя и в прошлом бывали досадные случаи, в которых 
приходилось принуждать административные органы (главным обра-
зом муниципальные органы) к выполнению судебных актов 13. Но это 
остается исключением.

Однако необычное учащение (также подхваченное прессой) про-
блемных и весьма резонансных дел в одном лишь 2018 г. показало 
не только то, что на практике судам приходится применять админи-
стративно-процессуальный инструментарий исполнения судебных 
актов в отношении административных органов. Это также показы-
вает — и это самое примечательное — то, что ограничение способа 
и размера средств принуждения в соответствии с § 172 предложением 
1 АПК ФРГ может привести к тому, что данный инструментарий в кон-
кретном случае (также с конституционно-правовой точки зрения!) 

12	 Pietzner/Möller, в: Schoch/Schneider/Bier [Hrsg.], VwGO, Loseblatt, 34. EL Mai 2018, 
§ 172 Rn. 9.

13	 Ср., напр., Высший административный суд Берлина, определение от0 4.11.1998–3 
S15/98 –, Neue Zeitschrift für Verwaltungsrecht-Rechtsprechungsreport 1999. С. 411 
и след.; Высший межземельный административный суд Берлина и Бранденбурга, 
определение от 29.12.2009–10 L 21/09 –, juris.

может оказаться недостаточным. Политическая и научная дискуссия 
по данному вопросу идет в Германии полным ходом; такие ассоциа-
ции, как «Германский съезд юристов» («Deutscher Juristentag») и «Союз 
адвокатов» («Deutscher Anwaltsverein») также занимались этими во-
просами в ходе мероприятий с участием именитых участников. По-
этому хотелось бы вкратце обрисовать «токсичные дела» (лежавшие 
в основе этой дискуссии). В сущности, они касаются трех тематиче-
ских комплексов: 1) предоставление государственных учреждений 
политическим партиям (ключевое слово: городской актовый зал); 
2) установление и реализация планов по обеспечению чистоты воз-
духа, предписанных общеевропейским законодательством (ключевое 
слово: запрет движения дизельных автомобилей) и 3) сфера мигра-
ционного законодательства, а именно распоряжение суда о возвра-
щении противоправно депортированного иностранца.

1. В первом случае речь идет о предоставлении городского актово-
го зала одной политической партии (в конкретном случае — право-
радикальной партии, враждебно настроенной по отношению к Кон-
ституции Германии, но не запрещенной) 14. Административный суд 
города Гисена в рамках производства об обеспечительных мерах обя-
зал городские власти города Ветцлар предоставить партии городской 
актовый зал для проведения предвыборного мероприятия. Жалобу, 
поданную городскими властями, Высший административный суд фе-
деральной земли Гессен не удовлетворил. Несмотря на администра-
тивный штраф, (неоднократно!) назначенный административным 
судом, город отказался предоставить свой актовый зал. Тогда пар-
тия обратилась в Федеральный Конституционный суд, который так-
же вынес обеспечительное постановление, согласно которому акто-
вый зал должен был быть предоставлен партии. Город не подчинился 
и этому постановлению. После этого Федеральный Конституцион-
ный суд недвусмысленно потребовал от государственного надзорно-
го органа вмешаться и проинформировал об этом не только мэра го-
рода, но и премьер-министра, министра внутренних дел и министра 

14	 Так наз. «дело об актовом зале г. Ветцлар» («Wetzlarer Stadthallenfall»). Ср. ФКС 
ФРГ, определение коллегии ФКС от 24.03.2018–1 BvQ 18/18 –, Neue Zeitschrift für 
Verwaltungsrecht 2018. С. 819.
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юстиции федеральной земли Гессен (то есть здесь идет речь также 
о вопросах исполнения актов Конституционного суда, что заслужи-
вает более глубокого рассмотрения, однако выходит за рамки дан-
ного изучения) 15.

Во всяком случае, это дело однозначно показывает, что проблема 
настолько упрямых и грубо противоправно действующих админи-
стративных органов, несмотря на осторожное обращение с проблема-
тикой исполнения со стороны Федерального Конституционного суда, 
должна решаться, по возможности не поднимая дело на уровень Кон-
ституционных судов. Кроме того, в очередной раз и актуально вста-
ет вопрос, на который Федеральный Конституционный суд дал ответ 
в своем решении еще в 1999 г. (в этом случае речь также шла об отка-
зе предоставить политической партии городской актовый зал!): если 
угроза применения и назначение административного штрафа, огра-
ниченного в соответствии с § 172 предложением 1 АПК ФРГ суммой 
в 10 000 евро, непригодна для обеспечения защиты права затронуто-
го лица, то согласно § 167 АПК ФРГ может быть возможно «соответ-
ственное» применение норм Гражданско-процессуального кодекса. 
Это, во всяком случае, верно тогда, когда, например, на основании 
предшествующего опыта, на основании однозначных высказываний 
или на основании неоднократных безуспешных угроз применения 
административного штрафа очевидно, что административный орган 
не подчинится (также) под давлением административного штрафа. 
В таком случае закрепленный в Конституции принцип эффективной 
правовой защиты требует принятия более действенных мер прину-
ждения, чтобы побудить административный орган к правомерному 
поведению. Каковы эти принудительные меры (например, вынесение 
решения о предоставлении зала судом вместо административного 
органа?), в какой очередности и в какой форме они должны приме-
няться — эти вопросы подлежат решению в первую очередь со сторо-
ны административного суда 16. В конкретном случае это может стать 

15	 Ср. также C. Waldhoff, Vollstreckung der Verfassung?, Zeitschrift für Rechtspolitik 
2018. С. 121 и след., а также R. Gaier, Die Durchsetzung verfassungsgerichtlicher 
Entscheidungen, Juristische Schulung 2011. С. 961 и след.

16	 ФКС ФРГ, определение коллегии от 09.08.1999–1 BvR2245/98 –, Neue Zeitschrift für 
Verwaltungsrecht 1999. С. 1330 и след.

особым вызовом для практики административных судов. А именно, 
замена административного акта судебным актом является высоко 
проблематичной с точки зрения разделения функций, этого не сле-
дует допускать ни в коем случае.

2. Второй комплекс касается экологического законодательства, 
конкретно — установления и реализации «Планов по обеспечению чи-
стоты воздуха», предписанных общеевропейским законодательством. 
Еще в 2012 г. административный суд Мюнхена своим решением обя-
зал федеральную землю Бавария принять меры по обеспечению боль-
шей чистоты воздуха в городе Мюнхене 17, предписав в максимально 
сжатые сроки обеспечить соблюдение предельных норм содержания 
мелкой пыли и диоксида азота. Федеральная земля Бавария не стала 
подавать апелляционную жалобу на это решение административного 
суда, сделав возможным его вступление в законную силу. Но до сих 
пор (причем до сегодняшнего дня!) Бавария не выполнила свое обя-
зательство по данному решению. Уже само это является неслыхан-
ным! В 2016 г. суд пригрозил правительству Баварии наложением ад-
министративного штрафа на случай, если требуемые меры не будут 
приняты до июня 2017 г. В удовлетворении судебной жалобы прави-
тельства на угрозу применения административного штрафа Высший 
административный суд Баварии отказал определением от 27.02.2017. 
Суд, в частности, обязал правительство Баварии подготовить запре-
ты на движение дизельных автомобилей и опубликовать их в «Пла-
не по соблюдению чистоты воздуха». Но и это было проигнориро-
вано правительством. После этого административный суд наложил 
на федеральную землю Бавария административный штраф в разме-
ре 4 000 евро за (упрямое) невыполнение решения административ-
ного суда. В удовлетворении жалобы, поданной на наложение штра-
фа, Высший административный суд Баварии отказал определением 
от 14.08.2018 18. Несмотря на все это правительство Баварии так ни-
чего и не сделало.

17	 Ср., в частности, Высший административный суд Баварии (BayVGH), определение 
от 14.08.2018–22 C18.583 и др. —, juris.

18	 Высший административный суд Баварии, определение от 14.08.2018–22 C18.583 
u. a. —, juris.
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Лишь после того как Высший административный суд сообщил 
участникам процесса о том, что он собирается обратиться в Верхов-
ный суд Европы и внести вопрос о том, является ли возможным или 
даже необходимым применение административного ареста за неис-
полнение законодательства ЕС об обеспечении чистоты воздуха, ка-
жется, появилось какое-то движение в этом деле. По мнению Высше-
го административного суда, может быть допустимым применение 
административного ареста также в отношении премьер-министра 
или отдельных министров. Участникам процесса был назначен срок 
для высказывания своих мнений до 28.09.2018. Интересно, как будут 
разворачиваться события дальше.

3. Третий случай относится к сфере миграционного законодатель-
ства и является не менее резонансным 19. Административный суд горо-
да Гельзенкирхен в ходе обеспечительного производства должен был 
решить вопрос о том, может ли быть депортирован гражданин Туниса 
в свою страну. Определением от 12.07.2018 суд запретил депортацию, 
так как иностранцу как подозреваемому в терроризме в его стране 
грозили пытки. Но пока суд рассматривал дело в обеспечительном 
производстве, ведомство по делам иностранцев депортировало ино-
странца, не дожидаясь исхода судебного рассмотрения. То есть в од-
ностороннем порядке были созданы «свершившиеся факты». В ответ 
на это административный суд определением от 13.07.2018 постановил 
вернуть депортированного иностранца в Германию. Определением 
от 24.07.2018 административный суд пригрозил ведомству по делам 
иностранцев применением административного штрафа в размере 
10 000 евро на случай невыполнения ведомством этого обязательства 
до 31.07.2018. Определением от 03.08.2018 был назначен администра-
тивный штраф. На основании жалобы административного органа 
Высший административный суд, в конце концов, своим определени-
ем от 28.08.2018 отменил определение о назначении администра-
тивного штрафа, поскольку ведомство по делам иностранцев (между 
тем!) делает все возможное, чтобы добиться возвращения иностранца 

19	 Ср., в частности, Высший административный суд федеральной земли Северный 
Рейн-Вестфалия, определение от 15.08.2018–17 B1029/18 –, Neue Zeitschrift für 
Verwaltungsrecht 2018. С. 1493 и след.

в Германию. Однако в своем определении Высший административный 
суд также указал, что назначение административного штрафа судом 
первой инстанции было допустимым для принуждения администра-
тивного органа к выполнению определения суда 20.

На фоне описанных случаев председатели Высших администра-
тивных судов и Федерального административного суда на своей еже-
годной встрече в сентябре 2018 г. сделали заявление, в котором среди 
прочего говорится: «Некоторые случаи, имевшие место в недавнем 
прошлом, дают повод для беспокойства относительно того, что функ-
ция административных судов, заключающаяся в решении конфлик-
тов на основе законов, в недостаточной степени уважается определен-
ной частью населения, а порой даже должностными лицами государ-
ственных органов». Это не только констатация, которая говорит сама 
за себя, но и право-политический и государственно-политический 
призыв, который нельзя игнорировать и который должен быть услы-
шан политиками, ответственными за принятие решений.

V.	 Заключение

Изложенные конкретные случаи показывают, что инструментарий 
исполнения судебных актов, в том числе и в отношении государства, 
является непременно необходимым не только в теории, но и на прак-
тике. Недопустимо ставить под сомнение требование о том, что и го-
сударство обязано соблюдать судебный акт, даже если оно счита-
ет его неверным. Эти единичные случаи не ставят под сомнение 
само правовое государство. Председатель Федерального Конститу-
ционного суда в своем торжественном докладе на Германском съез-
де юристов в сентябре 2018 г. верно отметил, что единичные пра-
вонарушения со стороны государства не могут дискредитировать 
саму идею права. Поскольку в правовом государстве правонаруше-
ния (в том числе и со стороны государства!) выявляются, называются 

20	 Высший административный суд федеральной земли Северный Рейн-Вестфалия, 
определение от 28.08.2018–17 E729/18 –, juris Rn. 3.



128 129

Часть II. Исполнение судебных решений

и наказываются 21. Но, в конечном итоге, право должно быть обеспе-
чено и исполнено также в конкретном случае.

Несмотря на изложенные случаи, представляется преждевремен-
ным и, пожалуй, даже чрезмерным, следуя девизу «кто не желает слы-
шать, должен почувствовать», расширить § 172 АПК ФРГ применением 
меры исполнения в виде принудительного ареста в отношении долж-
ностных лиц 22. Толкование § 172 АПК ФРГ в соответствии с Конститу-
цией и тем самым — ограниченное таким образом — открытие сферы 
применения § 167 ч. 1 предложения 1 АПК ФРГ с учетом вышеизло-
женного, а также на базе имеющейся судебной практики Федерально-
го Конституционного суда, опирающейся на ст. 19 ч. 4 ОЗ, уже сейчас 
дает необходимый инструментарий для решения «токсичных» дел.

21	 A. Voßkuhle, Rechtsstaat und Demokratie, Neue Juristische Wochenschrift 2018. С. 3154 
(стр. 3156).

22	 В этом же направлении M. Dombert, Dieselfahrverbot und Vollstreckung: Wer nicht 
hören will, muss fühlen, Neue Juristische Wochenschrift-aktuell 44/2018 (Editorial). 
С. 3.
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Аннотация: статья освещает проблемы организации и правового регулирова-
ния касательно исполнения актов административных органов и реализации ре-
шений административных судов. Далее делается анализ работ по созданию ад-
министративной юстиции в Казахстане. Кроме того, речь идет о понятии испол-
нительного производства в административном праве, которое является новым 
институтом в Казахстане и находится еще на стадии своего становления. Проек-
том Административного процедурно-процессуального Кодекса Республики Ка-
захстан предусмотрен порядок и условия принудительного исполнения админи-
стративных актов, однако для Казахстана понятие исполнительного производ-
ства в административном праве является новым институтом, по этой причине 
необходимо исполнительное производство в административном праве разде-
лить на три стадии: начальная (подготовительная) стадия; стадия приведения 
к исполнению и завершающая стадия. Изучение и анализ опыта некоторых зару-
бежных государств свидетельствует о том, что некоторые вопросы касательно 
института исполнительного производства в административной юстиции носят 
дискуссионный характер, но есть доступные и полезные, которые в целях даль-
нейшего совершенствования данного института можно будет имплементиро-
вать в новое национальное законодательство Казахстана. 

Ключевые слова: исполнительное производство, административное право, пра-
вовое регулирование, реализация решений административных судов, админи-
стративный акт, административная юстиция, Казахстан, проект административ-
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ного процедурно-процессуального кодекса, публичные правоотношения, нацио-
нальное законодательство.

Abstract: The article highlights the problems of organization and legal regulation regarding 
the enforcement of acts issued by administrative bodies and the implementation of admin-
istrative court decisions. Then it provides an analysis of the work on the establishment of 
administrative justice in Kazakhstan. In addition, the article talks about the concept of en-
forcement proceedings in administrative law, which is a new institution in Kazakhstan and 
is still in its infancy. The draft Code of administrative procedures and court proceedings of 
the Republic of Kazakhstan provides for the procedure and conditions for coercive enforce-
ment of administrative acts, however the concept of enforcement proceedings in adminis-
trative law is a new institution in Kazakhstan. For this reason it is needed to divide enforce-
ment proceedings in administrative law into three stages: the initial (preparatory) stage; the 
enforcement stage and the final stage. Study and analysis of the experience of some foreign 
countries indicates that some issues related to the institution of enforcement proceedings 
in administrative justice are debatable, however, there are accessible and useful experienc-
es that could be implemented in the new national legislation of Kazakhstan to further im-
prove this institution.

Key words: enforcement proceedings, administrative law, legal regulation, implementation of 
administrative court decisions, administrative act, administrative justice, Kazakhstan, draft 
Code of administrative procedures and court proceedings, public legal relations, national 
legislation.

Актуальность вопроса об исполнительном производстве в админи-
стративном праве определяется в первую очередь тем, что в настоящее 
время важное значение имеет создание административной юстиции, 
которая напрямую связана с вопросами государственного управле-
ния и защитой граждан и организаций от неправомерных действий 
госорганов.

В своей статье я хотел бы осветить одну из актуальных проблем 
организации и правового регулирования исполнения актов админи-
стративных органов и реализации решений административных судов.

Нам всем известно, что в Казахстане на протяжении последних де-
сяти лет ведется планомерная работа по созданию административной 

юстиции. За это время с участием наших зарубежных коллег проведе-
ны несколько научно-практических конференций, где были обсужде-
ны такие серьезные и актуальные вопросы, как: досудебное обжало-
вание административных актов; создание в Казахстане администра-
тивной юстиции как эффективного механизма защиты прав человека; 
место и значение административной юстиции в системе правосудия; 
состояние и перспективы дальнейшего развития административно-
го законодательства и ряд принципиальных вопросов. В результате 
сегодня с уверенностью можно констатировать, что не только среди 
ученых и практиков, но и в обществе в достаточной степени сформи-
ровано мнение о целесообразности создания полноценной админи-
стративной юстиции.

Кардинальным образом, изменив подходы, четко стали понимать 
и различать предметы регулирования судебного производства по де-
лам, возникающим из публично-правовых отношений, от производ-
ства по делам об административных правонарушениях.

Более того, начал формироваться в этом направлении и законо-
дательный процесс. Понятнее стало, что дела об административных 
правонарушениях и дела о публично-правовых спорах являются раз-
ными категориями дел, рассмотрение которых основывается на раз-
ных правовых принципах и процедурах.

Бесспорно, предстоит еще многое сделать, но правильная орга-
низация административной юстиции, придание ей соответствую-
щей структуры и формы функционирования позволит достичь более 
серьезных результатов и в более короткие сроки. Тем самым не толь-
ко усиливается деятельность государства в соответствии со сложив-
шимся государственно-правовым порядком, но и формируется дове-
рие граждан к правопорядку и государству, что значительно будет 
способствовать укреплению верховенства закона, стабильности в об-
ществе, а также повышению правовой культуры населения. Опыт 
стран, где хорошо развита административная юстиция, свидетель-
ствует об этом.

В странах Западной Европы термин «административная юстиция», 
сыгравший позитивную роль в создании правовой защиты граждан 
от действий и решений публичного управления и его органов, полу-
чил широкое распространение еще в XIX в., когда судебный контроль 
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за деятельностью администрации выделился в отдельную сферу го-
сударственной проверки и процессуальных действий 1.

Необходимость создания административной юстиции в Казахста-
не обсуждается давно, и уже настало время для внесения определен-
ных корректив в формы и методы работы государственных органов, 
а ведь административная юстиция напрямую связана с вопросами 
государственного управления и будет защищать граждан и органи-
зации от неправомерных действий госорганов.

Как показывает практика, не все механизмы в законотворчестве 
эффективны, не всегда безупречны решения государственных орга-
нов, и в этом смысле административная юстиция могла бы миними-
зировать риски административных органов при принятии решений, 
затрагивающих интересы граждан и организаций.

Как уже было отмечено, административная юстиция своей основ-
ной целью ставит обеспечение защиты прав и интересов граждан 
и организаций, действенность которой зависит не только от того, на-
сколько грамотны, законны и обоснованны акты суда, государствен-
ных органов и должностных лиц, но и от того, насколько быстро они 
будут исполнены.

Приведем некоторые статистические данные об оспаривании в Ка-
захстане решений госорганов в судах общей юрисдикции, специали-
зированных межрайонных экономических судах и специализирован-
ных административных судах.

Так, в 2015 г. указанными судами рассмотрено всего 10 929 дел 
об оспаривании решений госорганов, тогда как в 2016 г. — 15 922 
(рост составил 31,4 %), а  в  2017 г.  — 18 320 (увеличение на  13 %) 
соответственно.

В разрезе госорганов наибольшее количество решений физиче-
ские и юридические лица оспаривали в 2017 г., решения местных ис-
полнительных органов — ​3891 (или 21 %), налоговых органов — ​2018 
(или 11 %), из них юридическими лицами к налоговым органам — ​
1490 дел (или 8 %), таможенных органов — ​97 (или 0,5 %), юридически-
ми лицами к таможенным органам — ​79 (или 0,4 %) соответственно.

1	 Старилов Ю.Н. Административная юстиция. Теория, история, перспективы. М.: 
НОРМА (Издательская группа НОРМА — ​ИНФРА-М), 2001. 304 с.

Из приведенных статданных следует, что в связи с расширением 
управленческой функции количество рассматриваемых дел об оспа-
ривании решений госорганов ежегодно растет.

В этой связи необходимо отметить важность изучения проблем 
и перспективы совершенствования досудебного урегулирования спо-
ров, вытекающих из публичных правоотношений, так как большин-
ство споров могли бы быть рассмотрены именно до суда и существен-
но бы разгрузили судебные органы.

Учитывая актуальность указанных вопросов, Институтом прове-
дено фундаментальное научное исследование на тему «Досудебное 
урегулирование споров, вытекающих из публичных правоотноше-
ний: проблемы и перспективы совершенствования» и сформулирова-
ны конкретные предложения по совершенствованию законодатель-
ства. Результаты этого научного исследования будут более детально 
представлены в презентации, подготовленной научными сотрудни-
ками Института.

Известно, что в настоящее время в законодательстве Казахстана 
термин «административная юстиция» официально не употребляет-
ся, но институт административной юстиции фактически существует, 
но не в качестве самостоятельного судопроизводства, а в рамках гра-
жданского судопроизводства. Так, возникающие из публично-право-
вых отношений шесть категорий дел рассматриваются по правилам 
гражданского судопроизводства, но с соблюдением процессуальных 
особенностей, предусмотренных нормами подраздела 3 «Особое ис-
ковое производство». Однако категории таких споров гораздо больше. 
Предстоит уточнить и систематизировать такие дела.

В то же время рассмотрение публично-правовых споров в силу их 
специфики подразумевает не только особенности процесса, но и осо-
бенности исполнения вступивших в законную силу судебных актов.

Все мы понимаем, что публичные правоотношения многогранны, 
все вопросы отрегулировать и вместить в жесткие рамки закона очень 
сложно. Более того, органы местной публичной администрации, как 
правило используя предоставленные подзаконными актами широкие 
полномочия, действуют по своему усмотрению, что влечет за собой 
принятие спорных актов либо совершаются необоснованные дей-
ствия (бездействия). В результате, безусловно, возникает проблема, 
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не только связанная с исправлением административных ошибок, 
а также трудности в исполнении таких актов.

На полное исполнение судебного решения также будут влиять 
и другие факторы. Ни для кого не секрет, что в случае администра-
тивного судопроизводства гражданин ограничен в  сборе доказа-
тельств, поскольку во многих случаях доказательства по делу нахо-
дятся именно в тех документах органов или должностных лиц. Исполь-
зуя этот фактор, они будут избегать либо всячески будут стремиться 
их не представлять, особенно если они не в их пользу.

В процессе исполнительного производства торжествует справед-
ливость — ​реализуются судебные решения, исполняются акты госу-
дарственных органов, поэтому совершенствование исполнительного 
производства в административном праве в современных условиях об-
ретает еще большую актуальность для всех государственных органов, 
граждан и организаций.

В проекте Административного процедурно-процессуального ко-
декса (далее — ​АППК) определены порядок и условия принудитель-
ного исполнения административных и судебных актов.

Пункт 2 ст. 13 Конституции Республики Казахстан гарантирует су-
дебную защиту прав граждан и организаций 2. Наряду с защитой и вос-
становлением нарушенных прав граждан и организаций исполнение 
судебного акта является основным предназначением правосудия.

В соответствии со ст. 6 Конвенции о защите прав человека и ос-
новных свобод (Европейская Конвенция по правам человека) и право-
применительной практикой Европейского Суда по правам человека 
исполнительное производство является неотъемлемой частью судеб-
ного разбирательства, так как без исполнения судебного решения 
принципы справедливого судебного разбирательства, заложенные 
в указанной Конвенции, теряют смысл 3.

2	 Конституция Республики Казахстан. Принята 30 августа 1995 г. на республиканском 
референдуме. С изменениями и дополнениями, внесенными законами РК от 7 ок-
тября 1998 г., от 21 мая 2007 г., от 2 февраля 2011 г., от 10 марта 2017 г. // Инфор-
мационно-правовая система нормативных правовых актов Республики Казахстан 
«Әділет» // http://adilet.zan.kz/rus/docs/K950001000_(Дата обращения: 10.10.2018)

3	 Конвенция о защите прав человека и основных свобод (Европейская Конвенция 
по правам человека (ЕКПЧ, Конвенция) от 3 сентября 1953 г. // https://www.echr.
coe.int/Documents/Convention_RUS.pdf (Дата обращения: 11.10.2018)

Поэтому предусмотренное Европейской Конвенцией право гра-
ждан на справедливое судебное разбирательство включает в себя 
не только право на обращение в суд, справедливое и публичное раз-
бирательство дела в разумный срок независимым и беспристрастным 
судом, но и право на исполнение решения суда 4.

Указанные принципы гарантируют гражданам судебную защиту 
своих прав и законных интересов в Республике Казахстан 5. Из этого 
следует, что защита нарушенных прав граждан и организаций не мо-
жет быть признана действенной, пока судебные акты своевременно 
не исполняются. Данные принципы предусмотрены и в Законе Рес-
публики Казахстан от 2 апреля 2010 г. «Об исполнительном произ-
водстве и статусе судебных исполнителей».

Как уже было сказано, для Казахстана понятие исполнительного 
производства в административном праве является новым институ-
том и еще находится на стадии своего становления.

Считаю очень ценным, что обсуждение этой темы ведется в про-
цессе разработки в Республике проекта АППК, который должен опре-
делить порядок и условия принудительного исполнения администра-
тивных и судебных актов, поскольку это объясняется:

1)	 становлением и развитием исполнительного производства в ад-
министративном праве;

2)	 созданием новой законодательной базы, которая определит ме-
сто исполнительного производства в административном праве;

3)	 определением круга лиц, участвующих в принудительном ис-
полнении судебных актов и актов иных органов, а также их 
полномочий;

4)	 недостаточностью системного научного исследования данного 
вопроса;

4	 Там же.
5	 Конституция Республики Казахстан. Принята 30 августа 1995 г. на республикан-

ском референдуме. С изменениями и дополнениями, внесенными законами РК 
от 7 октября 1998 г., от 21 мая 2007 г., от 2 февраля 2011 г., от 10 марта 2017 г. // 
Информационно-правовая система нормативных правовых актов Республики Ка-
захстан «Әділет» // http://adilet.zan.kz/rus/docs/K950001000_(Дата обращения: 
10.10.2018)
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5)	 возможностью изучения новелл законодательства и передового 
зарубежного опыта для выработки механизма принудительно-
го исполнения административных и судебных актов.

Исходя из этого предлагаем исполнительное производство в ад-
министративном праве разделить на три стадии: начальная (подго-
товительная) стадия; стадия приведения к исполнению и завершаю-
щая стадия.

На подготовительной стадии суд обращает постановление к испол-
нению, при этом судья устанавливает обстоятельства, при наличии 
которых исполнение судебного или административного акта может 
быть отсрочено либо, наоборот, обращено к немедленному испол-
нению. В проекте АППК указано, что порядок отсрочки и рассроч-
ки исполнения решения суда осуществляется по правилам ГПК РК 6. 
Проект АППК также устанавливает правовое регулирование порядка 
немедленного исполнения судебного акта 7. Тем не менее считаем це-
лесообразным конкретизировать условия применения немедленного 
исполнения, к которым, по нашему мнению, следует отнести угрозу 
государственной безопасности, окружающей среде, общественному 
порядку, жизни, здоровью и имуществу лица. Такой опыт законода-
тельного урегулирования имеется в Латвии 8.

На стадии приведения к исполнению судебного или админи-
стративного акта применяется принудительное исполнение, необ-
ходимость в осуществлении которого отпадает в случае доброволь-
ного исполнения.

В проекте АППК установлено, что к лицу, уклоняющемуся от ис-
полнения судебного решения, применяется денежное взыскание 

6	 Гражданский процессуальный кодекс Республики Казахстан от 31 октября 2015 г. 
№ 377-VЗРК // Информационно-правовая система нормативных правовых актов 
Республики Казахстан «Әділет» // http://adilet.zan.kz/rus/docs/K1500000377 (Дата 
обращения: 10.10.2018)

7	 Проект Административного процедурно-процессуального кодекса  // Инфор-
мационно-правовая система нормативных правовых актов Республики Казах-
стан «Әділет» // http://www.adilet.gov.kz/ru/articles/administrativnyy-procedurno-
processualnyy-kodeks-respubliki-kazahstan (Дата обращения: 10.10.2018)

8	 Административно-процессуальный закон Латвийской Республики от 1 марта 
2017 г. // Сборник законодательных актов по административному законодатель-
ству. 2018. М.: Инфотропик Медиа. [3-е издание]. 2018. С. 604.

в размере, установленном в порядке АППК 9. На практике для прину-
дительного исполнения административного акта используются пред-
писания государственных органов, за неисполнение которых преду-
смотрена административная ответственность в КоАП РК. В проекте 
АППК также предусмотрено денежное взыскание за неисполнение су-
дебного решения, в связи с чем необходимо решить вопрос об изъятии 
состава административного правонарушения, предусматривающе-
го ответственность за неисполнение предписания государственного 
органа, из КоАП РК и предусмотреть в проекте АППК либо оставить 
принудительное исполнение административных актов в КоАП РК с не-
которым дополнением, что является более приемлемым и логичным.

На данной стадии также важным является вопрос определения 
круга субъектов, участвующих в принудительном исполнении судеб-
ных решений. Вопрос о субъектах исполнительного производства яв-
ляется центральным в любом теоретическом исследовании вопросов, 
связанных с принудительным исполнением различных правоприме-
нительных актов. Определение круга субъектов, данное в Законе Рес-
публики Казахстан «Об исполнительном производстве и статусе ис-
полнителей» 10, по нашему мнению, также необходимо пересмотреть 
и привести в соответствие с устоявшимися положениями теории ад-
министративного права.

Как правило, в научных исследованиях авторы берут за основу 
положения ст. 14 Закона Республики Казахстан «Об исполнительном 
производстве и статусе исполнителей», в соответствии с которым 
в данном производстве участвуют:

1)	 стороны исполнительного производства (взыскатель 
и должник);

2)	 представители сторон исполнительного производства;
3)	 судебный исполнитель;

9	 Проект Административного процедурно-процессуального кодекса  // Инфор-
мационно-правовая система нормативных правовых актов Республики Казах-
стан «Әділет» // http://www.adilet.gov.kz/ru/articles/administrativnyy-procedurno-
processualnyy-kodeks-respubliki-kazahstan (Дата обращения: 10.10.2018)

10	 Закон Республики Казахстан от 2 апреля 2010 г. № 261-IV «Об исполнительном 
производстве и статусе судебных исполнителей», Ст. 14 // Информационно-пра-
вовая система нормативных правовых актов Республики Казахстан «Әділет» // 
http://adilet.zan.kz/rus/docs/Z100000261_ (Дата обращения: 10.10.2018)
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4)	 иные лица, содействующие исполнению требований, содержа-
щихся в исполнительном документе (в том числе сотрудники 
органов внутренних дел и иных государственных органов, су-
дебный пристав, помощник частного судебного исполнителя, 
переводчик, понятые, специалист, лицо, которому судебным 
исполнителем передано под охрану или на хранение аресто-
ванное имущество) 11.

Представляется, что при принудительном исполнении судебных 
решений круг субъектов должен характеризоваться более широким 
разнообразием с уточнением их места в системе субъектов испол-
нительной власти, раскрытия материально-правового и процессу-
ально-правового содержания статуса субъекта исполнительного 
производства.

На завершающей стадии исполнительного производства про-
цессуальные действия прекращаются в связи с исполнением судебно-
го решения либо ввиду невозможности его исполнения.

В данном контексте предлагаем также предусмотреть в проекте 
АППК конкретные основания для прекращения исполнительного 
производства и включить:

—	 исполнение решения суда добровольно в полном объеме;
—	 заключение соглашения об урегулировании спора в порядке 

медиации (это будет подробно озвучено в ходе работы конфе-
ренции в докладе сотрудника нашего Института);

—	 утрату возможности исполнения судебного решения или адми-
нистративного акта, обязывающего физическое или юридиче-
ское лицо совершить определенное действие;

—	 отмену решения административного органа, на основании ко-
торого было вынесено судебное решение;

—	 истечение давности исполнения административного акта (вве-
дение данного понятия также предлагаем рассмотреть в рамках 
проекта АППК).

11	 Закон Республики Казахстан от 2 апреля 2010 г. № 261-IV «Об исполнительном 
производстве и статусе судебных исполнителей», Ст. 14 // Информационно-пра-
вовая система нормативных правовых актов Республики Казахстан «Әділет» // 
http://adilet.zan.kz/rus/docs/Z100000261_ (Дата обращения: 10.10.2018)

Поэтому обоснованно сформировано мнение в обществе о том, что 
по своей сути исполнительное производство является заключитель-
ным этапом судебного спора, в котором лицо, права и законные ин-
тересы которого нарушены, должно получить воплощенное в жизнь 
судебное решение, вступившее в законную силу. А когда заинтересо-
ванное лицо не может обрести то, что ему принадлежит по установ-
ленному праву, в силу различных причин, безусловно, это подрывает 
доверие граждан ко всей судебной системе, порождает правовой ни-
гилизм, дискредитирует все ветви власти. Поэтому совершенно вер-
но отмечается, что для функционирования любой судебной системы 
и системы государственной власти в целом необходимо надлежащее 
исполнение решений судов и соответствующих органов государствен-
ной власти. (Вставская И.М., Савченко С.А. Исполнительное производ-
ство. 2-е изд., перераб. и доп. М., 2010. С. 6).

У нас, конечно, отсутствуют опыт и практика по исполнительно-
му производству в административной юстиции, но сам факт заблаго-
временного обсуждения такой актуальной темы в целях поиска дей-
ственных путей с участием столь авторитетных специалистов свиде-
тельствует о том, что как ученые, так и практики нашей Республики 
глубоко заинтересованы в скорейшем создании в стране полноценной 
и эффективной административной юстиции в целом.

Изучение и анализ опыта некоторых зарубежных государств сви-
детельствует о том, что отдельные вопросы касательно института 
исполнительного производства в административной юстиции носят 
дискуссионный характер, но есть, очевидно, доступные и полезные, 
которые в целях дальнейшего совершенствования данного институ-
та можно было бы имплементировать в наше новое национальное 
законодательство.

Считаю заслуживающими внимание и уж тем более полезными 
некоторые положения, касающиеся порядка возбуждения исполни-
тельного производства.

Так, в соответствии с частью 4 ст. 241 ГПК РК исполнительный 
лист выписывается судом первой инстанции в течение трех рабочих 
дней со дня вступления решения в законную силу или после возвра-
щения дела из вышестоящего суда, в связи с чем истцу следует вновь 
обратиться в суд, выдавший решение для получения исполнительного 
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листа на принудительное исполнение данного решения. В Германии 
основанием возбуждения исполнительного производства является 
копия решения суда, на котором канцелярией суда проставляется 
исполнительная надпись с текстом: «Заверенная копия выдана для 
целей принудительного исполнения».

Таким образом исключаются повторные обращения в суд с заяв-
лением по одному и тому же вопросу. Думается, такой порядок воз-
буждения исполнительного производства является эффективным, 
а также в значительной степени снизит разные расходы и волокиту.

Еще один пример. Процессуальное законодательство некоторых 
стран с более развитой экономикой, высоким уровнем правосознания 
и правовой культуры предусматривает норму о том, чтобы обязанная 
сторона в ходе исполнительного производства самостоятельно, доб-
ровольно исполняла судебное решение, что позволит в максимальной 
степени сократить разного характера издержки на исполнительный 
документ, которые являются достаточно затратными. Думаю, такой 
положительный опыт применим в сфере исполнительного процесса 
независимо от вида отрасли права.

Думаю, заслуживают внимания доводы тех, кто считает, что об-
жалование судебного решения по вопросам публичного характера 
должно быть только до их вступления в законную силу. Бесконеч-
ные пересмотры вышестоящими инстанциями будут способствовать 
только созданию волокиты, а порой в результате неоднократного пе-
ресмотра судебного акта исполнение, в конечном счете, утратит свою 
актуальность.

Считаю также требующими более пристального обсуждения нор-
мы, предусмотренные в проекте АППК о принудительном исполнении 
решения суда о взыскании денежной суммы и исполнении судебного 
акта, когда более позднее исполнение может повлечь существенный 
вред правам участников процесса и публичным интересам.

Исполнение судебных актов 
как составная часть права на судебную 
защиту в Республике Армения 
Enforcement of court decisions as an integral 
part of the right to judicial protection 
in the Republic of Armenia
Артур Погосян, 
Судья Апелляционного административного суда Республики Армения, старший 
преподаватель Армяно-российского университета, к. ю. н., доцент
Artur Pogosyan, 
Judge at the Administrative court of appeal of the Republic of Armenia, senior lecturer 
at the Armenian-Russian University, candidate of legal sciences, associate professor

Аннотация: Цель данной статьи представить исполнение судебных актов в Рес-
публике Армения. Значимость эффективной реализации исполнительного про-
изводства трудно переоценить в сфере судопроизводства и, по большому сче-
ту, в общественной жизни государства, поскольку уровень исполнения судебных 
актов является не чем иным как «лакмусовой бумажкой», объективным индика-
тором состояния как судебной системы, так и государственной власти в целом. 
В связи с этим, вопросы, касающиеся стимулирования развития и усовершен-
ствования механизма исполнения судебных решений должны всегда находиться 
в орбите исследования правоведов.

Ключевые слова: осуществляемый в суде правоприменительный процесс или су-
допроизводство, завершающийся принятием судебного акта.

Abstract: the aim of this article is to present the information on the enforcement of court de-
cisions in the Republic of Armenia. The importance of the effective implementation of en-
forcement proceedings can hardly be overestimated in the judicial proceedings and, by and 
large, in the public life of the state, since the level of enforcement of court decisions is noth-
ing more than a litmus test, an objective status indicator of the judicial system and the state 
power in general. In this regard, issues related to fostering the development and improve-
ment of the mechanism for the enforcement of court decisions should always be in the orbit 
of the study of legal scholars.
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in issuing a court decision.

В соответствии с ч. 1 ст. 3 Конституции РА «уважение и защита основ-
ных прав и свобод человека и гражданина — ​обязанности публичной 
власти». В то же время часть 1 ст. 61 Конституции РА гарантирует пра-
во каждого иметь эффективную судебную защиту своих прав и сво-
бод. Более того, согласно ч. 1 ст. 63 Конституции РА «каждый имеет 
право на справедливое, публичное разбирательство независимым 
и беспристрастным судом своего дела в разумный срок».

Соответственно на государственные органы возложена обязан-
ность по своевременной реализации норм права с целью защиты 
и эффективного обеспечения прав и свобод человека и гражданина, 
в частности («inter alia») права на суд. Гарантированное, в том числе, 
ст. 6 «Конвенции о защите прав человека и основных свобод» право 
на суд рассматривалось бы иллюзорным в том случае, если государ-
ство допускало бы неисполнение окончательного решения суда, всту-
пившего в законную силу. В связи с этим на законодательном уровне 
регламентируется не только порядок рассмотрения и разрешения су-
дебных дел, но и процесс претворения в жизнь принятых и вступив-
ших в законную силу судебных актов. Так, до сих пор не подвергается 
сомнению тезис о том, что «не было бы никакой пользы в правосудии, 
если бы решения суда не приводились в исполнение (…)» 1.

Следует отметить, что вопрос о количестве стадий судопроизвод-
ства, в частности относительно включения в данный процесс исполне-
ния правоприменительного акта в качестве последней стадии, до сих 
пор остается дискуссионным в научных кругах. Так, такие дореволю-
ционные авторы, как Г. Вербловский, Е.В. Васьковский, К.И. Малышев, 
рассматривали исполнительное производство как часть гражданского 
процесса 2. К примеру, К.И. Малышев отмечал, что окончанием про-
цесса является «решение (…), приведенное в исполнение» 3. Данная 

1	 Аристотель. Политика. М., 2002.С. 230.
2	 Васьковский Е.В. Учебник гражданского процесса. М., 1914. С. 7; Энциклопедиче-

ский словарь Ф.А. Брокгауза и И.А. Ефрона. С. 450.
3	 Малышев К.И. Курс гражданского судопроизводства. Т. 2. СПб., 1875. С. 36.

позиция господствовала и в советский период 4, поскольку нормы, ре-
гулирующие исполнительное производство, преимущественно были 
сосредоточены в процессуальных кодексах.

На сегодняшний день множество правоведов также разделяют эти 
взгляды. Так, Н.И. Матузов указывает, что невыполненное решение 
сводит на нет весь правоприменительный процесс 5. Однако боль-
шинство исследователей теории права настаивают на том, что право-
применение завершается вынесением правоприменительного акта 6, 
в то время как некоторые авторы в качестве завершающей стадии 
правоприменительного процесса выделяют доведение содержания 
принятого решения до сведения заинтересованных лиц 7.

Согласно доктрине Европейского суда по правам человека срок су-
допроизводства начинает течь с момента возбуждения гражданского 
дела и прекращается не в момент вынесения окончательного решения 
по делу в последней инстанции, а в момент исполнения окончательно-
го решения по делу 8. Иными словами, ЕСПЧ рассматривает своевре-
менное исполнение судебного акта в качестве составной части права 
на судебное разбирательство в разумный срок.

Подобный подход встретил свое отражение также в действующих 
законодательных актах. Так, из общего контекста правового регу-
лирования становится ясно, что суд продолжает иметь свою вовле-
ченность также в процесс исполнения судебных актов. Например, 
судом может быть дано разъяснение по поводу предоставленного 

4	 Авдюков М.Г. Исполнение судебных решений. М., 1960; Зейдер Н.Б. Гражданские 
процессуальные правоотношения. Саратов, 1965; Курс советского гражданского 
процессуального права. Т. 2. М., 1981. С. 322; Лесницкая Л.Ф. и др. Исполнитель-
ное производство. М., 1989 и др.

5	 Матузов Н.И., Малько А.В. Теория государства и права: учебник. С. 163.
6	 Алексеев С.С. Право. Азбука. Теория. Философия. Опыт комплексного исследова-

ния. М., 1998. С. 127; Перевалов В.Д., Теория государства и права. М., 2005. С. 220–
221; Лазарев В.В. Действие права. Реализация права // Теория государства и пра-
ва / Под ред. В.К. Бабаева. М., 2002. С. 453 и пр.

7	 Венгеров А.Б. Теория государства и права: Учебник для юрид. вузов. М., 2000. 
С. 270–273; Марченко М.Н. Теория государства и права: Учебник. М., 2004. С. 612; 
Пиголкин А.С. Теория государства и права. М., 2003. С. 253.

8	 Постановление ЕСПЧ от 15 января 2009 г. по делу «Бурдов против Российской Фе-
дерации» // Российская хроника Европейского суда. Приложение к Бюллетеню Ев-
ропейского суда по правам человека. Специальный выпуск. 2009. № 4. С. 79–106.
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исполнительного листа и проч. (ст. 35 Закона РА «О принудительном 
исполнении судебных актов»).

По нашему мнению, осуществляемый в суде правоприменительный 
процесс, или судопроизводство, завершающийся принятием судебного 
акта, порождает необходимость реализации в правовой действитель-
ности правовой нормы, иными словами, воплощения в жизнь вынесен-
ного положения. В связи с этим правоприменительная деятельность 
в суде не завершается банальным вынесением судебного решения или его 
доведением до соответствующих заинтересованных лиц, напротив, ре-
шение должно быть фактически исполнено в рамках исполнительного 
производства, являющегося завершающей стадией судебного процесса.

Заслуживает внимания то обстоятельство, что процесс исполне-
ния судебных актов не следует воспринимать лишь в качестве при-
менения государственными органами мер принудительного харак-
тера, направленных на выполнение участником судебного процесса 
возложенных на него обязанностей, поскольку применение импера-
тивных мер не должно подменять собой возможность исполнения 
судебного решения на добровольных началах. И только при отказе 
от добровольного исполнения решения суда правообладатель впра-
ве обратиться в судебный орган с требованием о принудительном ис-
полнении решения суда.

На наш взгляд, добровольное исполнение судебного постановле-
ния несет ряд преимуществ перед принудительным, так как, во‑пер-
вых, сокращается срок окончательного разрешения судебного спора, 
во‑вторых, отсутствует необходимость возмещения расходов на осу-
ществление исполнительских действий, в‑третьих, должник не несет 
ограничений в возможности беспрепятственного пользования и рас-
поряжения своим имуществом. Однако практика свидетельствует 
о низком уровне случаев добровольно исполненных судебных актов, 
что обусловливает чрезмерную загруженность службы судебных ис-
полнителей. В то время как государство, в сущности «per se», привет-
ствует добровольное исполнение судебных решений в связи с отсут-
ствием необходимости применения и траты публичных ресурсов.

По нашему мнению, низкий показатель добровольного исполнения 
судебных решений преимущественно связан с существующей в обще-
стве атмосферой правового нигилизма, вызванного низким уровнем 

правосознания, что характеризуется игнорированием принятых су-
дебных актов. Как отмечала Л.Н. Заводская, «отказ от добровольного 
исполнения, как правило, означает, что судебным решением разрешен 
лишь правовой конфликт, однако социальный конфликт не получил 
надлежащего разрешения» 9.

Таким образом, подчеркивая значимость практики добровольно-
го исполнения судебных решений, считаем, что развитие и стиму-
лирование добровольного исполнения судебного решения необходимо 
рассматривать в качестве перспективного направления повышения 
эффективности исполнительного производства.

В том случае, если судебный акт не исполняется на доброволь-
ных началах, лицо, в пользу которого он вынесен, может обратиться 
в суд с требованием о выдаче исполнительного листа с целью ини-
циирования принудительного исполнения. Принудительное испол-
нение судебных актов осуществляется в рамках исполнительного 
производства.

С учетом того что исполнение судебных актов справедливо рас-
сматривается в качестве неотъемлемого компонента процесса «су-
дебного разбирательства», возникает вопрос относительно обосно-
ванности отведения исполнительного производства к юрисдикции 
именно исполнительной власти.

Так, например, традиционно в России органы принудительного 
исполнения формировались и функционировали при судебных учре-
ждениях. Лишь начиная с ХVIII в. и до середины ХIХ в. принудитель-
ное исполнение было сконцентрировано в руках исполнительной или 
административной власти. Тем не менее в 1864 г. в результате судеб-
ной реформы были восстановлены должности судебных приставов 
при суде 10. Следует отметить, что на сегодняшний день в таких госу-
дарствах, как Германия, Испания, органы принудительного исполне-
ния действуют при судебных органах.

В частности, М.Н. Марченко считает, что «из всех признаков и черт, 
характерных для любой власти, и в частности для судебной, на первый 

9	 Завадская Л.Н. Реализация судебных решений, вынесенных в порядке искового 
производства: Автореф.дис. д-ра юрид. наук. М., 1979. С. 9.

10	 См. Учреждение судебных установлений. Раздел 9. Гл. 1 // Свод законов Россий-
ской империи. Т. XVI. Ч. 1. СПб., 1912. С. 50–54.
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план выступает ее способность не только принимать те или иные ка-
сающиеся поведения людей акты, но и полностью реализовывать их 
в жизни» 11. В то же время А.Ф. Изварина отмечает, что «судебное вос-
становление права выступает как высший уровень защиты и восста-
новления нарушенного права. И никто, никакая другая процедура 
другой ветви власти обеспечить этот высший уровень защиты и вос-
становления нарушенного права не в состоянии» 12.

По нашему мнению, отмеченная точка зрения вполне обоснован-
на, поскольку сегодня судебная власть неоправданно ограничена 
в возможности управления и контроля за исполнительным произ-
водством тогда, когда речь идет о реализации ее же судебных актов. 
Считаем, что судебная власть, как никто другой, заинтересована 
в претворении в жизнь своих же судебных решений, поскольку не-
исполнение судебных актов либо их ненадлежащее или несвоевре-
менное исполнение непременно сказываются на авторитете самой 
судебной системы. Более того, известно, что за разрешением ряда 
вопросов в соответствии с действующим законодательством как 
стороны судопроизводства, так и принудительный исполнитель 
обязаны обращаться в суд, что также свидетельствует о ведущей 
и перманентной роли суда в текущих процессах по исполнению су-
дебных актов. В результате, на наш взгляд, деятельность органов 
исполнительного производства искусственно оторвана от юрис-
дикции судебной власти, что сказывается на эффективности реа-
лизации последнего.

Таким образом, вызывает сомнение господствующая позиция по от-
несению органов исполнительного производства к ведению исполни-
тельных органов власти. Так, к примеру, в Республике Армения Служ-
ба принудительного исполнения действует при Министерстве юсти-
ции РА.

Как известно, с целью инициирования принудительного испол-
нения судебного акта правообладатель обращается в суд первой ин-
станции для получения исполнительного листа. Наряду с иными 

11	 Марченко М.Н. Судебное правотворчество. С. 14.
12	 Изварина А. Исполнение судебного решения судом должно быть неотъемлемой ча-

стью судебной защиты // Арбитражный и гражданский процесс. 2006. № 9. С. 39. 

сведениями в исполнительном листе суды отмечали срок для предъ-
явления исполнительного листа к исполнению, что начиная с 1 апре-
ля 2018 г. потеряло свою актуальность. Дело в том, что в соответствии 
с изменениями от 21.12.2017 в Законе РА «О принудительном испол-
нении судебных актов» обязанность по предъявлению исполнитель-
ного листа к исполнению была возложена на суд, уполномоченный 
выдавать соответствующие исполнительные листы.

Согласно вступившим с 1 апреля 2018 г. в законную силу законо-
дательным изменениям суд отправляет исполнительный лист в Служ-
бу принудительного исполнения судебных актов в электронном виде 
после предъявления кредитором или его представителем заявления 
по предоставлению исполнительного листа.

Следует отметить, что внедрение подобной системы было на-
правлено на упрощение порядка обращения участников гражданского 
и административного процесса с целью сокращения документообо-
рота в судах и получения исполнительного листа, так, достаточно 
обратиться лишь в судебный орган, который сам, посредством элек-
тронной системы, направит в электронном виде соответствующий 
исполнительный лист в Службу принудительного исполнения. Одна-
ко, на наш взгляд, действующая система наряду с многочисленными 
плюсами ведет и в некоторой степени к скованности участников су-
дебного процесса в возможности добровольной реализации судебного 
акта без дополнительных издержек в связи с осуществляемым ис-
полнительным производством. В частности, на практике зачастую 
правообладатель, получая исполнительный лист, сообщает об этом 
должнику, который, опасаясь предстоящего исполнительного процес-
са, самостоятельно на добровольных началах исполняет возложен-
ные обременения.

Более того, на сегодняшний день выдача исполнительных листов 
является прерогативой судов первой инстанции, независимо от фак-
та обжалования судебного решения и нахождения материалов судеб-
ного дела в той или иной инстанции, в то время как, на наш взгляд, 
целесообразно санкционирование правовых рычагов также для судов 
апелляционной и кассационной инстанций, постановлениями кото-
рых могут быть, в том числе, отменены и изменены решения судов 
первой инстанции.
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В свете вышеотмеченного следует отметить, что значимость эф-
фективной реализации исполнительного производства трудно пере-
оценить в сфере судопроизводства и, по большому счету, в обществен-
ной жизни государства, поскольку уровень исполнения судебных актов 
является не чем иным как «лакмусовой бумажкой», объективным ин-
дикатором состояния как судебной системы, так и государственной 
власти в целом. В связи с этим вопросы, касающиеся стимулирования 
развития и усовершенствования механизма исполнения судебных ре-
шений, должны всегда находиться в орбите исследования правоведов.

Принудительное исполнение 
в отношении греческого государства 
(в отношении государственных органов)
Enforcement against the Greek State 
(Greek public authorities)

Стефанос Кареклас, 
Доктор права, руководитель программы ЕС «Верховенство права в Кыргызской 
Республике — 2-я фаза», адвокат г. Салоники (Греция)
Dr. Stefanos Kareklas, 
Team leader of the EU-funded “The Rule of Law Programme in the Kyrgyz Republic — 
2nd phase”, attorney of Thessaloniki (Greece)

Аннотация: вопрос принудительного исполнения в отношении государства дол-
гое время был сложным для греческого правопорядка. Первоначально закон 
предусматривал, что государство не должно подвергаться принудительным ме-
рам, хотя эта привилегия стала применяться к местным органам власти и юриди-
ческим лицам, имеющим процессуальные прерогативы, схожие с имеющимися 
у государства. На теоретическом уровне неисполнение государством судебного 
решения, основанного на его собственной правовой системе и правилах, имеет 
серьезное внутреннее противоречие; тем не менее, на практике, освобождение 
государства от принудительного исполнения лишает людей значительных кон-
ституционных прав. В 1995 году Европейский суд по правам человека признал 
возможность принудительного исполнения в отношении греческого государ-
ства. В последующие годы греческие Верховные суды отреагировали, также из-
давая подобные решения. Эта судебная позиция внесла вклад в конституцион-
ную поправку 2001 года, которая установила правовой контекст принудительно-
го исполнения в отношении государства.

В следующей статье анализируются действующие правовые положения Консти-
туции Греции и административных законов с указанием также соответствующих 
недостатков, исключений и пробелов. Кроме того, представлен ряд специальных 
вопросов, касающихся процедуры и правового толкования принудительного ис-
полнения в отношении государства, которые были предметом широкого обсу-
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ждения как в теории, так и в юриспруденции. В целом, вопрос принудительного 
исполнения в отношении государства подчеркивает важность роли судьи и сущ-
ность верховенства права.

Ключевые слова: Исполнение, исполнительный документ, решение, подлежа-
щее исполнению, гражданское процессуальное право, государственное иму-
щество, административное право, конституциональное право, право на спра-
ведливый суд, принцип законности, гарантийное письмо из банка, временное 
правоприменение, активы освобождённые от правоприменения, государ-
ственные интересы, гражданские суды, административные суды, верховен-
ство права.

Abstract: The subject matter of enforcement against the State has long been a challeng-
ing one for the Greek legal order. Initially, the law envisaged that the State should not be 
subjected to enforcement measures, while this privilege became applicable also to the 
local authorities and legal entities enjoying procedural prerogatives similar to those en-
joyed by the State. At the theoretical level, a failure of the State to enforce a judicial de-
cision based on its own legal system and rules manifests a severe internal contradiction; 
however, in practice, the exemption of State from enforcement deprives people of signif-
icant constitutional rights. In 1995 the European Court of Human Rights recognized the 
possibility of enforcement against the Greek State. In the following years the Greek Su-
preme Courts responded by issuing similar decisions. This judicial stance contributed to 
the constitutional amendment of 2001 that established the legal context of the enforce-
ment against the State. 

The article analyses the current legal provisions of the Greek Constitution and administrative 
laws indicating also relevant shortcomings, exceptions and gaps. In addition, a number of 
special issues are presented regarding the procedure and legal interpretation of the enforce-
ment against the State, which have been the subject matter of extensive discussion both in 
theory and in jurisprudence. In general, the issue of enforcement against the State highlights 
the importance of the role of a judge and the essence of the rule of law..

Key words: Enforcement, enforceable title, enforceable decision, civil procedural law, public 
property, administrative law, constitutional law, right to fair trial, principle of legality, bank’s 
letter of guarantee, interim enforcement, assets exempted from enforcement, public interest, 
civil courts, administrative courts, rule of law.

1. Введение — ​исторический обзор

Исполнительное производство 1 для удовлетворения права требова-
ния какого-либо частного лица представляет собой институт частно-
го права и гражданского процесса, предусмотренный в ГПК Греции 
(ст. 904–1054; который, кстати, датирован 1835 г., то есть восходит 
к периоду баварского регентства в Греции). В соответствующих нор-
мах предусмотрены исполнительные документы, на базе которых мо-
жет быть начато соответствующее производство, и лица, к которым 
могут быть применены принудительные меры, а также их возможно-
сти защиты. Кроме того, подробно описываются средства и предметы 
исполнения, а также их этапы — ​от вручения исполнительного доку-
мента до наложения ареста на имущество и продажи с торгов. За по-
следние годы кризиса в Греции участились аресты имущества, нахо-
дящегося у третьих лиц, и прежде всего банкнот 2, порядок, который 
фискальным органам намного проще осуществить, чем обращение 
исполнения на имущество самого должника. Новые законы упрости-
ли эту процедуру, а также продажу с торгов недвижимого имущества 
в пользу государства, хотя эти меры вызывают бурное общественное 
сопротивление.

Соответственно принудительное взыскание долгов граждан в поль-
зу государства (государственной казны) предусмотрено в Кодексе о на-
логовых процедурах и осуществляется согласно положениям Кодекса 
о взыскании публичных доходов 3.

Однако как обстоит дело, когда гражданин или частное лицо име-
ет еще не оплаченное требование по отношению к государству/госу-
дарственной казне? Проблема принудительного исполнения в отно-
шении государства уже с момента вступления в силу новых кодексов 

1	 См. в общем Gessiou-Faltsi, в указанном месте.
2	 После объявления государственного требования кредитный институт обязан 

в течение 8 рабочих дней сообщить ответственному налоговому органу и миро-
вому суду, имеется ли соответствующая сумма на счету должника. Затем сумма 
на счету должна быть заморожена в размере требования. Если это не происходит, 
то фискальный орган может принять меры к самому банку и обратить взыскание 
на него.

3	 Более подробно см. Finokaliotis, в указанном месте.
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(прежде всего, ГК) непосредственно после окончания Второй миро-
вой войны была предметом бурных споров.

Законом 1952 г.4 греческий законодатель исключил идею возмож-
ности принудительного исполнения в отношении государства — ​про-
цессуальная привилегия, которая охватывала помимо центрально-
го государства также структуры муниципального самоуправления 
и юридических лиц публичного права (Закон о принуждении 1968 г.5). 
Согласно мнению, господствовавшему, прежде всего, в период военной 
диктатуры (1967–1974), по соображениям государственных интересов 
было невообразимым и немыслимым классифицировать государство 
и его структуры как «неподчиняющихся/сопротивляющихся» испол-
нению исполнительных документов, направленных против него. По-
мимо этого государственные финансы не должны были подвергаться 
арестам, описям и иным исполнительным мерам, дабы не ставить под 
угрозу надлежащее выполнение государственных задач.

Эти положения закона, очевидно, были несовместимы с принципом 
равенства сторон процесса, то есть государства и простого граждани-
на, равно как и с положением Конституции, касающимися судебной 
защиты (ст. 20 Конституции Греции; ст. 6 Европейской конвенции 
по правам человека), дилемма, которую поначалу старались преодо-
леть с помощью судебной практики. В 1995 г. Европейский суд по пра-
вам человека постановил, что меры принудительного исполнения 
могут быть приняты и в отношении греческого государства 6. Во всех 
таких решениях страна была осуждена за нарушение ст. 6 ЕКПЧ, при 
этом было признано, что право судебной защиты не касается лишь 

4	 Ст. 8 Закона 2097/1952: «В отношении государства исполнение судебных актов, 
политических (= гражданско-правовых) или уголовно-правовых, решений Государ-
ственного совета (Conseil d´ Etat) (= высший административный суд) или Счетной 
палаты … не допускается. Вручение исполнительных документов или иных доку-
ментов с соответствующим действием в целях оплаты требований не создает 
никаких обязательств в отношении государства. Все соответствующие вручения, 
находящиеся в производстве, задним числом признаются ничтожными, равно как 
и любая другая мера исполнения».

5	 Ст. 4 ч. 1 Постановления правительства 31/1968.
6	 См. решения: Бейс (Beis) против Греции (1995); Хорнсби (Hornsby) против Греции 

(1998); Ризос (Rizos), Антонакопулос (Antonakopoulos) и др. против Греции (1999) 
и Георгиадис (Georgiadis) против Греции (2001) на сайте http://www.nsk.gr/web/
nsk/home

возможности подавать и защищать ходатайства и заявления в суде, 
но включает в себя также исполнение судебных решений, в том числе 
тех, что приняты в отношении государства как стороны по делу. Без 
возможности принудительного исполнения соответствующее пра-
во имело бы лишь теоретическую ценность, причем несоблюдение 
государством судебных актов, изданных в рамках соответствующих 
материальных и процессуальных правил, также рассматривалось 
как яркое противоречие писаному праву. Суд решил, что исключе-
ние возможности принудительного исполнения в отношении госу-
дарства существенно и несоразмерно ограничивает конституцион-
ные права граждан.

Первая реакция греческих судов на это судебное решение не за-
ставила себя долго ждать. Пленум Счетной палаты Греции (Elengtiko 
Synedrio) в 1998 и 1999 г. касательно споров, связанных с пенсией, 
постановил, что в применении ст. 20 Конституции Греции, а также 
ст. 6 ч. 2 и 3 ЕКПЧ право на судебную защиту включает в себя также 
принудительное исполнение соответствующих правомерно изданных 
судебных решений. Согласно этому соответствующее решение Счет-
ной палаты, которым определяется новый размер пенсии, представ-
ляет собой документ, который может быть исполнен в принудитель-
ном порядке. и на его основе могут быть приняты принудительные 
меры в отношении»„частного» имущества государства. Если государ-
ственные органы не действуют соответствующим образом, это озна-
чает нарушение принципа законности. Однако суд оставил открытым 
вопрос о том, причитаются ли затронутому гражданину вследствие 
этого дополнительные компенсационные выплаты.

Вскоре вслед за Счетной палатой этого мнения стал придержи-
ваться и «Ареопаг» (AP), высший суд гражданской и уголовной юрис-
дикции страны 7. Пленум AP в 2001 г. единогласно решил, что надза-
конное право на судебную защиту касается не только «обращения» 
в суд, но и материального удовлетворения требования, даже если 
оно предъявляется в отношении государства. Это решение стало по-
следней каплей, переполнившей чашу и открывшей путь к внесению 
соответствующего изменения в Конституцию, которым прямо была 

7	 AP (пленум) 21/2001.
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признана возможность принудительного исполнения в отношении 
государства.

2. Действующее право

С учетом такой, медленно утверждающейся, судебной практики в рам-
ках пересмотра Конституции в 2001 г. институт принудительного ис-
полнения в отношении государственных/фискальных органов вве-
ден в текст закона expressis verbis, причем на уровне Конституции 8. 
Соответствующий Закон о приведении в исполнение Конституции 
был принят в 2002 г. и действует в соответствии с изменениями, вне-
сенными в него позже 9. Согласно этим нормам фискальные органы/
государство, все государственные и муниципальные органы, а также 
все юридические лица публичного права обязаны привести свое по-
ведение в соответствие с издаваемыми решениями судов и сами же 
их самостоятельно исполнять, даже если эти решения направлены 
явно против позиции, которой придерживается государство. В ка-
честве судебных решений в этом смысле понимаются все судебные 
акты органов, на основании которых могут быть выданы исполни-
тельные документы.

В соответствии с данными положениями исполнительные меры 
в отношении государства и т. д. посредством наложения ареста на его 
частное имущество возможны лишь по истечении 60 дней с момента 
вручения соответствующего судебного решения вместе с исполни-
тельным документом ответственному министру или уполномочен-
ному представителю государственного органа или юридического 
лица. В остальном закон в принципе дает отсылку на нормы грече-
ского ГПК, причем в законе поначалу предусматривалось очень мало 
исключений.

8	 Ст. 94 ч. 4 Конституции Греции: К полномочиям гражданских и административ-
ных судов относится также принятие мер в целях соблюдения судебных решений 
органами исполнительной власти. Судебные решения приводятся в исполнение 
также в отношении государства…, в порядке, предусмотренном в специальном 
законе.

9	 Закон 3068/2002 с изменениями, внесенными в 2004, 2005, 2010, 2012 и 2014 г.

Несмотря на это и в отличие от национальной и международной 
судебной практики и от соответствующего постулата, закрепленного 
в Конституции, законодатель в 2012 г. ввел нормы 10, которые на прак-
тике существенно затрудняют процесс исполнения в отношении госу-
дарства. Так, например, было предусмотрено, что в случае принятия 
судебных решений, которые лишь вступили в силу, но не стали пол-
ностью неоспоримыми (не подлежащими пересмотру), взыскатель 
одновременно с началом исполнения предоставляет гарантийное 
письмо 11 какого-либо банка в размере своего требования в учрежде-
ние, ответственное за осуществление оплаты. Правда, суд, приняв-
ший соответствующее решение, по просьбе взыскателя может отме-
нить это новое предварительное условие полностью или снизить га-
рантийную сумму.

Введение такого препятствия исполнению в обосновании закона 
оправдывается следующим образом: Нередко бывает так, что до при-
нятия решения, больше не подлежащего пересмотру, проходит дли-
тельный период времени; если затем решение меняется, может ока-
заться, что уже выплаченные суммы станет невозможно взыскать 
обратно, так как взыскатель уже обанкротился или, возможно, уже 
не существует (например, случай смерти) — ​факт, который делает 
взыскание незаконно полученных сумм очень трудным или даже невоз-
можным. Помимо этого требование предоставления гарантийного 
письма способствует быстрому продвижению споров, связанных с ис-
полнением и обжалованием, так как в случае государственного «аван-
са» взыскатель был бы заинтересован в замедлении этих процессов 12.

10	 Закон 4072/2012.
11	 Гарантийное письмо — ​это документ, составляемый кредитной организацией 

и служащий гарантией того, что в случае неспособности лица выполнить свои 
обязательства банк оплатит возникшие долги. В обычном случае такой документ 
выдается только тогда, когда банк располагает средствами должника, по мень-
шей мере в размере возможного долга. Эти средства в случае необходимости за-
мораживаются, что значит, что в течение всего исполнительного производства 
взыскатель должен заранее внести на депозитный счет в банке сумму, которую 
он требует от государства, и не иметь никакого права распоряжения ею.

12	  Здесь в пользу правовой позиции государства необходимо еще отметить, что в гре-
ческом праве и в консолидированной на его основе правоприменительной прак-
тике действительно предусмотрены и признаны многочисленные возможности 
откладывания и затягивания, вследствие чего недобросовестная сторона может 
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Несмотря на это понятное обоснование, вышеназванное предвари-
тельное условие исполнения остается особенно проблематичным как 
с точки зрения ЕКПЧ (ст. 6), так и Конституции Греции. Государствен-
ный Совет Греции, Conseil d’ Etat (Symvoulion tis Epikratias) 13, Высший 
административный суд Греции, устроенный по французскому образ-
цу, признал это условие противоречащим Конституции, поскольку 
из-за него исполнение в отношении государства излишне и чрезмер-
но затрудняется. Благодаря этой норме вводятся препятствия на пути 
исполнения, которые совершенно не связаны с предметом судебного 
разбирательства и нарушают соответствующие положения Конститу-
ции (ст. 94 и 95). Также с чисто экономической точки зрения состав-
ление гарантийного письма сопряжено с расходами (которые нельзя 
не принимать во внимание), которые в рамках исполнения не могут 
быть возмещены. Тем самым 100%-ное удовлетворение требований 
взыскателя, даже в случае принятия судом решения, полностью удо-
влетворяющего его требования, абсолютно исключено, что прямо 
противоречит фундаментальным принципам равенства и права.

3.	 Особые проблемы исполнения 
в отношении государства

Далее будет изложен ряд особых проблем принудительного испол-
нения в отношении государства, административных органов муни-
ципального самоуправления и юридических лиц публичного права, 
отклоняющихся от общего порядка исполнения, предусмотренного 
в ГПК Греции, и которые уже становились предметом рассмотрения 
судами и освещения в научной литературе в Греции. Вначале необ-
ходимо упомянуть, что взаимная компенсация и взаимозачет между 
сторонами не является исполнением, предусмотренным ст. 4 Закона 
3068/2002, поскольку таким образом осуществляется «искупление» / 
оплата требования, но не сама исполнительная мера. Кроме этого, 

излишне затягивать процессы. Общая, совершенно несоразмерная длительность 
судебных процессов в Греции часто становилась причиной осуждения страны 
в Страсбурге.

13	  Решение пленума Государственного совета 9/2013.

названный закон и его положения касаются исключительно испол-
нения денежных требований. Если требование не касается оплаты 
денежных средств, а является так называемым «объективным» тре-
бованием 14, исполнение в соответствии с греческим ГПК может быть 
произведено полностью.

Как уже отмечалось, в ст. 4 ч. 2 Закона предусмотрено, что лишь 
по истечении 60 дней с момента правомерного вручения исполни-
тельного документа начинается исполнение и могут быть приняты 
соответствующие меры. Целью данной нормы не может быть ничто 
иное 15, кроме оказания своего рода поддержки административным 
органам в своевременной оплате требуемой суммы, без необходимо-
сти обременительных мер.

В следующей ч. 3 ст. 4 содержится общая ссылка на соответствую-
щие нормы ГПК Греции, что ведет к дополнительным проблемам, если 
учесть тот факт, что положения ГПК Греции были приняты в то вре-
мя, когда исполнение в отношении государства не было полностью 
признанным и вследствие этого государство и государственные орга-
ны пользовались разного рода привилегиями. В первую очередь речь 
идет об общем запрете на признание и классификацию судебных ре-
шений в отношении государства и т. п. в качестве предварительно ис-
полнимых 16. Это положение в литературе считается противоречащим 
Конституции, а именно ст. 94 ч. 4 и 25 Конституции Греции 17, однако 
судебной практики по данному вопросу пока нет.

Положениям Конституции противоречит также предусмотренное 
в разных актах законодательства 18 автоматическое исключение воз-
можности исполнения в случае подачи ревизионной жалобы со сто-
роны государства, поскольку вследствие этого, как уже отмечалось 

14	 Например, когда государство в целях создания казармы / школы и т. д. захвати-
ло какой-то земельный участок нелегально и в нарушение норм законодатель-
ства о принудительной экспроприации собственности, законный собственник 
недвижимости может обжаловать захват и действительно отменить незаконное 
состояние, независимо от того факта, что данное имущество уже стало обладать 
«публичным» характером; более подробно см. Chrysogonos, в указанном месте.

15	 Как, например, свершившаяся между тем продажа государственного частного 
имущества, в результате чего исполнение будет безуспешным!

16	  Ст. 909 ГПК Греции.
17	  Chrysogonos, в указанном месте с дальнейшими ссылками.
18	  Например, ст. 19 Закона 1715/1951; ст. 41 Закона 2065/1992.
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выше, излишне затягивается удовлетворение требования заявителя, 
в то время как даже в случае изменения судебного решения в реви-
зионном производстве ущерб государственному имуществу, по срав-
нению с его общим размером, как правило, не классифицируется как 
«невосполнимый». Дополнительную путаницу поначалу внесло поло-
жение ст. 37 Закона 3659/2008, согласно которому все нормы, преду-
сматривающие отмену возможности исполнения судебных решений 
в отношении государства и т. п. после подачи ревизионной жалобы 
и до завершения соответствующего спора, не применяются к адми-
нистративным процедурам; однако судебная практика уже давно 
придерживается мнения, согласно которому тем самым вышеназван-
ная привилегия государства в исполнении была отменена полностью 
и в отношении всех сфер 19.

Центральной проблемой в процедуре исполнения в отношении 
государства, в общем, является определение вещей и имущества го-
сударства, на которые могут быть обращены соответствующие меры. 
В ст. 94 ч. 4 Конституции, в которой вообще предусмотрена возмож-
ность исполнения, нет указания на имущественные ценности госу-
дарства, которые могут стать предметом исполнения. Вместе с тем 
Закон 3068/2002 в этом отношении предусматривает, что меры ис-
полнения в отношении государства, административных органов му-
ниципального самоуправления и юридических лиц публичного права 
могут касаться лишь частного имущества этих субъектов, но ни в коем 
случае — ​каких бы то ни было предметов и имущественных ценно-
стей, в основе которых находится публично-правовое отношение или 
которые служат исключительно прямому достижению специальной 
публично-правовой цели. Определение конкретных предметов и иму-
щественных ценностей государственных органов, на которые может 
быть обращено принудительное исполнение, представляет собой кри-
тический вопрос в этой сфере, поскольку prima facie, то есть на пер-
вый взгляд можно утверждать, что всё имущество государства слу-
жит публичным целям, в результате чего внедренный новый институт 

19	  Частично (административный) апелляционный суд г. Афин 1632/2015; Апелля-
ционный суд г. Пирей 12/ 2013.

принудительного исполнения в отношении государства и государ-
ственных учреждений практически станет макулатурой.

Соответственно признание получило деление имущества грече-
ского государства на: 1) недвижимые вещи, служащие осуществ-
лению деятельности и целей, непосредственно связанных с госу-
дарством, и представляющие собой публичное имущество в узком 
смысле (административное имущество), которое не может быть/
нельзя арестовывать, описывать или иным образом ограничивать 
в его функциях исполнительными действиями 20, и 2) имуществен-
ные ценности, которые приобретаются в рамках фактически част-
ноправовой коммерческой деятельности государства и иных госу-
дарственных органов, лишь косвенно служат выполнению исконно 
государственных целей и тем самым образуют частное имущество 
государства (финансовое имущество), на которое может быть обра-
щено исполнение, если соответствующий постулат Конституции во-
обще должен иметь какой-то смысл в реальном мире. Очевидно, что 
причисление имущества к одной из вышеописанных групп не мо-
жет быть постоянным, а зависит от соответствующего материально-
го признака, служит ли данное имущество действительно исконно 
сущностным государственным целям.

Необходимо, чтобы определение содержания неопределенного 
правового понятия реализации /охвата публично-правовой цели про-
исходило в рамках судебного толкования и соответствующего усмо-
трения 21. При этом установившаяся в настоящий момент судебная 
практика по данному вопросу признает следующие общие критерии:

—	 «закрепление» публично-правового назначения должно сле-
довать из Конституции (например, невозможность наложения 
ареста на публичные школьные здания, поскольку они слу-
жат цели выполнения закрепленного в Конституции постула-
та образования 22 и соответствующей абсолютной обязанности 
государства)

20	  Ст. 966 ГПК Греции.
21	  Tsoungos, S. 755 ff.; Chrysogonos в указанном месте.
22	  Ст. 16 Конституции Греции.
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—	 «публичный» предмет или имущественная ценность должны 
быть как пригодными, так и абсолютно необходимыми для пря-
мого выполнения установленной цели, что оценивается судом 
в рамках принципа аналогии; и, наконец,

—	 «публичность» вещи или ценности должна быть признана та-
ковой положениями законодательства, и соответствующее ис-
пользование со стороны ответственного органа должно действи-
тельно иметь место или, по меньшей мере, непосредственно 
предстоять. На этом основании Areios Pagos (Areopag/AP) ре-
шил, что в случае покупки земельного участка со стороны го-
родской общины в целях последующего строительства мэрии 
не было невозможности наложения ареста, поскольку на мо-
мент проведения исполнительных действий на участке не было 
здания. Таким образом, наложение ареста/опись земельного 
участка не окажет непосредственного влияния на бесперебой-
ное функционирование городской общины, которое бесспорно 
имеет публично-правовой характер 23.

Не менее щепетильным вопросом является, помимо этого, вопрос 
о возможности наложения ареста на денежные средства государства, 
находящиеся в публичной кассе или хранящиеся в банкнотах. Эти 
денежные средства могут быть как налоговыми поступлениями, так 
и иными государственными пошлинами, а также доходами от арен-
ды и другими скорее частноправовыми доходами. Тем самым общее 
утверждение о том, что на соответствующий счет поступают налого-
вые поступления или что средства на счету служат выплате компенса-
ционных выплат государственным служащим, не является достаточ-
ным, чтобы добиться невозможности наложения ареста на счет или 
на весь остаток на счету 24. Государство в таком случае несет бремя 
доказывания того, какие именно доходы поступают из «публичных» 
источников и какие прямо служат какой-либо «публичной» цели. Что 
в любом случае непроблематично, это исполнение до размера суммы, 
предусмотренной в государственном бюджете на компенсационные 
выплаты, и принудительное исполнение в отношении государства, 

23	  См. AP 2354/2009.
24	  См. в этом смысле решение Государственного совета 819/2015.

то есть эта сумма в любом случае имеется в распоряжении (эта статья 
бюджета также была введена вместе с соответствующим изменени-
ем Конституции). Помимо этого, исполнение может быть обращено 
на резервы/резервные фонды, поскольку эти суммы не закреплены 
за какой-то особой целью, а служат общей гарантией государственных 
финансов и тем самым гарантируют выполнение любого обязатель-
ства, то есть могут быть использованы для выполнения требований, 
подлежащих исполнению в отношении государства 25. Следующие 
ликвидные средства государства уже были признаны судами не под-
лежащими наложению ареста: денежные средства, служащие оплате 
труда государственных служащих; деньги, выделяемые на уже твер-
до запланированные, публичные инвестиции, включая инвестиции 
местных органов власти; субсидии на строительство, содержание 
и целевое функционирование учебных заведений, включая универ-
ситеты; средства на строительство дорог 26.

Наконец, касательно процессуального вопроса, а именно вопро-
са о том, какому суду должны быть подсудны возникающие споры 
о принудительном исполнении, положение поначалу было несколь-
ко двусмысленным, поскольку были голоса в пользу исключительной 
подсудности гражданским судам, причем независимо от гражданско-
правового или, например, административно-правового характера 
первоначального дела. При этом данный аргумент ориентировался 
на волю законодателя, который в принципе для принудительного ис-
полнения в отношении государства предоставляет такой же инстру-
мент (нормы ГПК, касающиеся исполнения), как и для «стандарт-
ной» процедуры принудительного исполнения. Исключения из этого 
правила были указаны прямо в законе. Поскольку Закон о приведе-
нии в исполнение молчит относительно вопроса подсудности, здесь 
следует применять соответствующие положения ГПК. Дополнитель-
ным аргументом в пользу этого (в пользу подсудности споров судам 

25	  В таком случае, как и в случае любой меры по наложению ареста на денежные 
средства государство может возразить, что у него есть достаточно других имуще-
ственных ценностей (например, пустующая недвижимость), на которые взыска-
тель может обратить исполнение.

26	  См. соответствующее подробное изложение многих случаев из судебной практи-
ки в: Tsoungos, стр. 759 и след.
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по гражданским делам) был тот факт, что целью процедуры исполне-
ния был 1) охват частных целей; и 2) то, что эта процедура касалась 
только частного имущества государства.

Согласно ставшей абсолютно господствующей судебной практи-
ке, перенятой также и научной литературой, спор о принудитель-
ном исполнении должен быть подсуден тому суду, в рамках производ-
ства которого был издан первоначальный исполнительный документ. 
Аргументация в пользу такого решения основывается, во‑первых, 
на предпосылках единства исполнительного производства и, во‑вто-
рых, обогащается указаниями на ограничение правовой неопределен-
ности и опасности вынесения противоречащих друг другу судебных 
решений 27. В рамках такого уже полностью укрепившегося рассмотре-
ния требования в отношении государства, вытекающие из граждан-
ско-правовых отношений, подсудны гражданским судам, в то время 
как исполнение решений, основанных на публично-правовой базе, 
является делом административных судов.

4.	 Заключительные положения

С точки зрения государства относительно недавно введенный инсти-
тут принудительного исполнения в отношении государства представ-
ляет собой своего рода «необходимое зло», что также видно по тому, 
как эта возможность прописана в законе. Законодатель, который с уче-
том положений конвенций наднационального ранга по защите прав 
человека и в связи с судебной практикой Европейского суда по правам 
человека был вынужден ввести вышеназванный институт аж на уров-
не Конституции, изощряется, чтобы внедрить разного рода дополни-
тельные положения, направленные на то, чтобы если не заблокиро-
вать ход соответствующей процедуры полностью, то хотя бы заметно 
затруднить ее (сравните, например, вышеупомянутую необходимость 
предоставления гарантийного письма от банка в случае исполне-
ния решений, вступивших в законную силу, но еще не ставших не-
оспоримыми в порядке ревизионного обжалования). Это стремление 

27	 См. Tsoungos, стр. 749 с дальнейшими ссылками.

политиков и законодателя к излишней защите государства от мер при-
нудительного исполнения вызывает оправданную критику; но поста-
вить заслон такой политике государства по созданию препятствий мо-
жет только судья, рассматривающий дело, что и происходит нередко 
(сравните вышеуказанную позицию Государственного совета относи-
тельно вышеназванного предварительного условия для исполнения).

С точки зрения философии права или политики права возникает 
вопрос о том, не является ли институт принудительного исполнения 
в отношении государства свидетельством несостоятельности идеи 
правовой государственности и законности; или же, наоборот, «зе-
нитом славы» этой идеи, поскольку благодаря этому у гражданина 
появляется возможность добиться исполнения также в отношении 
самого гаранта «Etat de Droit» и на основании его законодательства. 
Может ли так быть, что институт содержит в себе идейное и право-
вое противоречие, которое, по меньшей мере, ставит его существо-
вание под сомнение?

Тем не менее на практическом уровне институт является абсо-
лютно необходимым и, несомненно, также «ultima ratio», то есть «ре-
альным исполнением» (нем. „erlebte Vollstreckung“). Но, скорее, как 
существующая возможность, как своего рода дамоклов меч, пред-
остерегающий государство, и прежде всего органы исполнительной 
власти, и, в конечном итоге, принуждающий действовать всегда в со-
ответствии с правом и законом; причем не только в большинстве слу-
чаев, в которых государство предъявляет требования к гражданам, 
но и в случаях, в которых имеются противоположные требования. 
Именно порядок рассмотрения таких дел, в которых, неважно по ка-
ким причинам, государство само является должником и лицом, обя-
занным предоставить компенсацию, является четким индикатором 
правовой государственности и демократии определенной страны 28, 
даже если, как в этом случае, из-за хитроумной и, несомненно, не-
решительной позиции греческого государства страна заслуживает 
не самой лучшей оценки.

28	  Manitakis, стр. 121 и след.
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Аннотация: статья описывает значение юридической подготовки публичного 
служащего, так как именно качественное профессиональное знание является 
важнейшей предпосылкой для правильного и полного понимания служащими 
своего основного и важнейшего задания — утверждение и обеспечение прав гра-
ждан. Далее речь идет о роли юридической доктрины в целом, так как не разра-
ботанность или ненадлежащая разработанность доктрины административного 
права снижает эффективность не только публичного управления, но и админи-
стративной юстиции, а также и самого законодательства. На примере Налогово-
го кодекса Украины идет описание признаков административного акта, которые 
позволяют отграничить административный акт от иного решения (действия) ад-
министративного органа, на что следует обратить внимание как законодателю, 
во время формирования положения о налоговой консультации, так и судьям ад-
министративных судов, во время рассмотрения споров по налоговым консульта-
циям. Кроме того, речь идет о трансформации постсоветского юридического об-
разования в области административного права и способов решения проблемы 
недостаточного уровня административно-правовой теории.

Ключевые слова: юридическая подготовка публичного служащего, права и свобо-
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Abstract: the article describes the importance of the legal training of public servants, since 
it is high-quality professional knowledge that is the most important prerequisite for public 
employees to correctly and fully understand their main and most important tasks - uphold-
ing and enforcement of citizens’ rights. The article further elaborates on the role of the legal 
doctrine in general, since under-development or inadequate development of the doctrine of 
administrative law reduces the effectiveness not only of the public administration, but also 
of administrative justice, as well as the legislation itself. Using the example of the Tax Code 
of Ukraine, the author describes the components of an administrative act that allows the cit-
izen to distinguish between an administrative act and another decision (action) of an admin-
istrative authority. Thus attention should be paid by the legislator during the preparation of 
the tax provisions as well as by judges of administrative courts during the consideration of 
tax-related disputes. In addition, the paper refers to the transformation of post-Soviet legal 
education in the field of administrative law and highlights the ways of addressing the problem 
of an insufficient level of legal theory of administrative law.
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Наверное, не будет большим преувеличением, если я скажу, что 
лучшими претендентами (с  точки зрения знаний) на  должно-
сти в  публичном секторе являются юристы. Более оптималь-
ной может быть только следующая комбинация профессиональ-
ных знаний: первое образование экономическое или техническое, 
а второе — ​юридическое.

Юридическая подготовка публичного служащего, на мой взгляд, 
является важнейшей предпосылкой для правильного и полного пони-
мания служащими своего основного и важнейшего задания — ​утвер-
ждение и обеспечение прав граждан! Если говорить словами Укра-
инской Конституции — ​то статья 3 определяет, что человек, его жизнь 
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и здоровье, честь и достоинство, неприкосновенность и безопасность 
признаются в Украине высшей социальной ценностью. Права и сво-
боды человека и их гарантии определяют содержание и направ-
ленность деятельности государства.

Таким образом, любое и каждое решение служащего, который реа-
лизует те или иные функции в сфере публичного управления, должно 
быть проникнуто и наполнено идеей, что такое решение направлено 
или на обеспечение, или на реализацию, или на защиту конкретного 
права человека. Не может быть иного и не может быть по-иному. Го-
сударство, которое пренебрегает правами человека или игнори-
рует их, — ​неправовое государство!

Как обеспечить и гарантировать такое функционирование госу-
дарства, в основу которого были бы положены права человека? Отве-
тов на этот вопрос может быть несколько. Мы можем говорить о раз-
работке совершенного законодательства, о необходимости введения 
детальных административных процедур, о формировании админи-
стративных судов и т. д. Но, на мой взгляд, все эти решения останутся 
безуспешными или малоуспешными без надлежащего понимания со-
держания каждого из тех прав человека, которые реализуются в сфе-
ре публичного управления. Как можно обеспечить, гарантировать, 
защитить право человека без понимания его содержания, назна-
чения, границ пользования им?!

Изучением этих и иных тесно связанных с данной проблематикой 
вопросов в первую очередь и занимаются студенты-юристы, готовясь 
к своей практической деятельности после окончания университета.

Таким образом, мы выходим на мысль о том, что первичной дол-
жна стать юридическая доктрина, в нашем случае наука админи-
стративного права, представители которой, во‑первых, должны раз-
работать, наполнить четким и полным содержанием конституцион-
ную теорию прав человека; во‑вторых, обучить этой теории студентов 
юридических факультетов и только после этого мы можем рассчиты-
вать на то, что права человека будут гарантированы и обеспечены 
на уровне публичного управления.

В этой части очень уместными выглядят слова Иммануиила Кан-
та, который писал: «Опыт без теории слеп, но теория без опыта есть 
просто интеллектуальная игра».

Поэтому перед нами возникает двуединое задание: заложить для 
публичного управления необходимые теоретические (юридические, 
доктринальные) основы, которые при этом обязательно должны быть 
наполнены практическим содержанием.

Неразработанность или ненадлежащая разработанность доктрины 
административного права снижает эффективность не только публич-
ного управления, но и административной юстиции, а также и самого 
законодательства. Данный вывод я хотел бы усилить свежим приме-
ром из украинской судебной практики.

Налоговым кодексом Украины 1 плательщику налогов предоставле-
но право на получение индивидуальной налоговой консультации, 
под которой понимается разъяснение контролирующего органа, пре-
доставленное плательщику налогов касательно практического ис-
пользования отдельных норм налогового и иного законодатель-
ства, контроль за соблюдением которого возложен на контролирую-
щий орган.

Кроме этого, Налоговым кодексом Украины предусмотрено право 
плательщика налогов обжаловать в суд предоставленную ему нало-
говую консультацию как правовой акт индивидуального действия, 
изложенную в письменной форме и которая, по мнению такого пла-
тельщика налогов, противоречит нормам или содержанию соответ-
ствующего налога или сбора.

При этом следует сказать, что плательщики налогов в Украине до-
статочно активно обжалуют налоговые консультации в администра-
тивные суды, которые, однако, достаточно по-разному оценивают 
возможность такого обжалования.

Так, в отдельных случаях административные суды отказывают 
в открытии производства по таким делам, так как считают, что на-
логовая консультация не является административным актом, а раз 
так, то не влечет за собой изменения правового статуса гражданина 
и, соответственно, не может нарушить его права.

1	 Відомості Верховної Ради України, 2011, № 13–14, № 15–16, № 17, ст. 112.
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Вместе с тем Верховный Суд с такой позицией не соглашается и как 
суд кассационной инстанции отменяет названные решения и обязы-
вает местные суды рассматривать такие споры по сути 2.

На мой взгляд, данная проблема рождена, прежде всего, нежела-
нием власти обратить внимание на теорию административного акта, 
разработанную на уровне доктрины. В этой части следует отметить, 
что украинское Общее административное право в известной мере 
опережает как действующее законодательство, так и деятельность 
органов публичного управления, административных судов.

В этой связи как законодателю во время формирования положе-
ния о налоговой консультации, так и судьям административных су-
дов следовало бы обратить внимание на признаки, которые позволя-
ют отграничить административный акт от иного решения (действия) 
административного органа. Так, позволю себе напомнить, админи-
стративный акт:

1)	 издается административным органом;
2)	 направлен на реализацию нормы административного права;
3)	 оказывает внешнее воздействие;
4)	 регулирует конкретный случай (ситуацию) в сфере публично-

го управления;
5)	 его адресатом является индивидуально определенное лицо или 

круг лиц, который может быть четко идентифицирован;
6)	 вызывает юридические последствия в виде установления прав 

и / или обязанностей для своего адресата 3.
Отсутствие хотя бы одного признака из перечня названных, как 

следствие, делает невозможным отнесение того или иного решения 
административного органа к категории административного акта. Из-
учение этих признаков, их разбор, анализ является заданием юриди-
ческого образования, успешность выполнения которого, как мы по-
нимаем, напрямую влияет на повышение качества как публичного 
управления, так и административного судопроизводства.

2	 См: материалы административного дела № 813/2617/15 // http://reyestr.court.gov.
ua/Review/72367032

3	 100 ответов на 100 вопросов по Общему административному праву: учеб. посо-
бие / Под ред. Р.С. Мельника. Киев: Юринком Интер, 2017, С. 168–172.

Постсоветское юридическое образование трансформируется. Од-
нако его реформы, на мой взгляд, отстают от требований времени, 
ожиданий практики. Часто мы получаем необходимые стране нор-
мативные акты (например, административно-процедурный кодекс), 
однако на уровне теории вопрос административных процедур оста-
ется все еще недостаточно изучен. Очевидно, что при таких услови-
ях административно-процедурное законодательство не будет «ра-
ботать» в полной мере, так как на уровне учебной литературы, ком-
ментариев нет объяснения базовых категорий — ​административная 
процедура, принципы надлежащего управления, административный 
акт, план и т. п.

В этом части мы должны активно и целенаправленно искать спосо-
бы решения проблемы недостаточного уровня административно-пра-
вовой теории. Мы часто слышим и может быть даже говорим, что это 
сложно. Да, глобальные трансформации — ​это сложно. Но отдельные, 
системные шаги даются намного легче. В этом плане, как мне кажет-
ся, успешным является опыт юридического факультета, где я работаю. 
На факультете на протяжении последних четырех лет были реализо-
ваны последовательно следующие шаги:

—	 создан Центр немецкого права;
—	 собрана библиотека немецкой юридической литературы;
—	 для работы на факультете (при финансовой поддержке ДААД) 

на долгосрочной основе приглашены немецкие доценты;
—	 осуществляется перевод на украинский язык основных работ 

немецких авторов;
—	 вводится немецкая методика решения юридических казусов;
—	 преподаватели проходят в немецком университете стажировку 

на русском языке.
Эти шаги не  потребовали каких-либо больших финансовых 

или организационных вливаний, однако чрезвычайно позитив-
но повлияли на уровень теоретических знаний как студентов, так 
и преподавателей.
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Аннотация: Исследовательская сеть по европейскому административному пра-
ву (ReNEUAL) решила создать единый набор правил административных про-
цедур, которые должны применяться при осуществлении законодательства ЕС. 
Предлагаемые типовые правила основаны на сравнительном подходе, выбирая 
лучшие решения среди законов государств-членов, но также стремятся кодифи-
цировать существующую судебную практику Европейского Суда. В то же время, 
типовые правила способны справляться с новыми вызовами общества, в кото-
ром непрерывно развиваются информационные технологии.

Идея единых правил административной процедуре ЕС была подхвачена Европей-
ским парламентом, который также представил предложение в отношении админи-
стративного права ЕС. Основными целями этого предложения являются упрощение 
административных процедур на уровне ЕС, а также укрепление права на надлежа-
щее управление, предусмотренное в Хартии основных прав ЕС. Однако дальнейший 
успех инициативы парламента будет зависеть от ее принятия Европейской комис-
сией, которая сама имеет право разработки нового законодательства.

Ключевые слова: административное право ЕС, Исследовательская сеть по евро-
пейскому административному праву (ReNEUAL), типовые правила администра-
тивных процедур ЕС.

Abstract: The Research Network on European Administrative Law (ReNEUAL) has set out to 
create a uniform set of administrative procedure rules to be applied in the implementation of 
EU law. The proposed model rules are based on a comparative approach, choosing the best 

solutions from among Member State laws, but also seek to codify existing case-law of the Eu-
ropean Court of Justice. At the same time, the model rules are equipped to deal with the new 
challenges of an ever-developing information technology society.

The idea of unified rules on EU administrative procedure has been picked up by the European 
Parliament, which has also presented a proposal for the EU administrative law. The principal 
aims of that proposal are the simplification of administrative procedures at EU level as well 
as the strengthening of the right to good administration as provided for in the EU Charter of 
Fundamental Rights. The future success of Parliament’s initiative will, however, depend on 
the acceptance thereof by the European Commission, which solely has the right to propose 
new legislation.

Key words: EU administrative law, Research Network on European Administrative Law (Re-
NEUAL), model rules on EU administrative procedure.

Работы по  реформированию административного права ведутся 
не только в странах Центральной Азии. У Европейского союза до сих 
пор также нет кодифицированного и структурированного админи-
стративного права. Наоборот, европейское административное пра-
во опирается на различные источники, поскольку оно не берет свое 
начало из какой-то определенной существующей традиции. Вдох-
новение при этом черпалось из разных источников: договоров ЕС, 
текстов законов ЕС, судебной практики Европейского Верховного 
суда, а также решений Европейского омбудсмена. Естественно, ад-
министративно-правовые системы стран — ​членов ЕС также оказали 
влияние на развитие административного права Европейского союза. 
Поскольку Европейский союз был основан как международная ор-
ганизация, но сейчас все больше приобретает форму федерального 
государства, административное право Европейского союза — ​равно 
как и правовая организация ЕС в целом — ​подвержено постоянным 
преобразованиям.

По сути, административное право ЕС базируется на принци-
пах административного права, сформированных судебной практи-
кой Европейского Верховного суда и секторальным законодатель-
ством ЕС (так наз. «вторичное законодательство»). Обязанность 
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обосновывать каждое отдельное административное действие, право 
на доступ к документации, а также запрет дискриминации прямо 
закреплены в договорах ЕС. Другие принципы были установлены 
европейскими судьями путем толкования договоров ЕС. Так, на-
пример, принцип соразмерности, принцип стабильности права, 
равенство перед законом и многие другие. Именно в самом начале 
образования Европейских сообществ существовало много пробелов 
в регулировании в системе права ЕС. Эти пробелы были восполне-
ны европейскими судьями, назначенными странами — ​членами 
ЕС, на основании их собственного, национального юридического 
образования. При этом судьи зачастую ориентировались на систе-
мы права, считающиеся самыми прогрессивными, и адаптировали 
их к рамкам ЕС. Так, например, удалось избежать пробелов в регу-
лировании в делах, направленных конкретно в Верховный суд ЕС, 
но, с другой стороны, это привело к фрагментации административ-
ного права ЕС, которое в результате этого применяется до сих пор 
еще неполно и сложно.

В этой связи группа специалистов с высшим образованием объ-
единилась в  сеть под названием «Research Network on European 
Administrative Law» (ReNEUAL) 1, чтобы сообща разработать кодифи-
кацию уже утвердившихся принципов административного права ЕС. 
Еще одной целью стало дополнение этой кодификации решениями 
касательно существующих проблем, чтобы подготовить европейское 
законодательство об административных процедурах к новой эпохе 
цифровых технологий.

Метод, который применяется со стороны ReNEUAL, можно назвать 
инновационным кодифицированием на базе правового сравнения. 
Рабочие группы функционируют на базе существующего вторичного 
законодательства в разных областях законодательства ЕС, существую-
щих национальных законов об административных процедурах, судеб-
ной практики европейских и национальных судов касательно админи-
стративных процедур, а также соответствующего мягкого права (soft 
law), разрабатываемого, прежде всего, Европейским омбудсменом: 
как Европейский кодекс надлежащей административной практики, 

1	 См. http://www.reneual.eu

так и его так наз. «омбудспруденции» (англ. «ombudsprudence» 2) — 
«юрисдикции» по конкретным делам.

В состав рабочих групп вокруг сети ReNEUAL входили лица с выс-
шим образованием, которые работали без формально организованной 
ассоциации и без финансовой поддержки учреждений ЕС, чтобы быть 
максимально независимыми в своей работе. В ходе разных консульта-
ций и дискуссий к разработке Типового проекта также привлекались 
практики. Работы над типовым проектом состоялись в период с 2009 
до 2014 г. Целью Типового проекта была конкретизация конституци-
онных принципов по административным процедурам. Эти конститу-
ционные принципы характеризуются такими центральными норма-
тивными ценностями, как верховенство права и демократическая ле-
гитимация, эффективное и экономное исполнение законодательства 
ЕС, эффективная защита субъективных прав, а также преодоление 
и упрощение актуального фрагментированного правового положения.

Типовой проект ReNEUAL касается так называемого «собственного 
административного права» Европейского союза, то есть законодатель-
ство об административных процедурах, по задумке авторов, должно 
действовать для органов, учреждений, ведомств и агентств Европей-
ского союза в их отношениях с общественностью. Исключение из это-
го предусмотрено в проекте для Книг V и VI о ведомственной помощи 
и ведомственном информационном менеджменте, которые — ​согласно 
проекту — ​должны касаться и национальных ведомств стран — ​чле-
нов ЕС. Это, несомненно, имеет смысл, поскольку законодательство ЕС 
сегодня в значительной мере исполняется административными орга-
нами стран-членов. В проекте также предусмотрено, что правила ЕС 
об административных процедурах на основании специальных актов 

2	 Игра слов из «ombudsmann» и «jurisprudence». Европейский омбудсмен (в настоя-
щее время это женщина) — ​это уполномоченный по правам граждан, действую-
щий независимо и беспристрастно. Омбудсмен привлекает органы, учреждения 
и агентства ЕС к ответственности и способствует обеспечению надлежащей прак-
тики управления. Аппарат Уполномоченного по правам граждан поддерживает 
частных лиц, предприятия и организации при проблемах с административными 
учреждениями ЕС, изучая жалобы о недостатках в административной деятельно-
сти органов и учреждений ЕС и, кроме того, по собственной инициативе изучая 
более глубокие системные вопросы. Однако решения омбудсмена не являются 
юридически обязательными.
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законодательства могут быть возложены на страны-члены в иных 
сферах союзного законодательства 3. Кроме того, важно отметить, что 
эти правила административных процедур применяются только в том 
случае, если иное не предусмотрено секторальными процедурными 
правилами (lex specialis) 4.

Типовой проект был составлен в форме Кодекса и разделен на 6 
Книг. Книга Первая включает в себя Общие положения, а также Пре-
амбулу с общими принципами административного права ЕС, Кни-
га II — ​административное нормотворчество, Книга III — ​индивиду-
альные решения, а Книга IV — ​административные договоры. Уже 
упомянутые Книги V и VI регламентируют ведомственную помощь 
и информационный менеджмент.

Кроме того, в проекте содержатся разные сквозные темы, имею-
щие значение для нескольких Книг, например, правила о последстви-
ях процедурных ошибок, применение неопределенных правовых по-
нятий, а также оптимизация правил взаимосвязанных процедур 5.

Однако это не то, что придает Типовому проекту ReNEUAL его 
значение. Истинная ценность проекта выходит за рамки конкрет-
ных положений и содержания норм. Так, например, типовой проект 
выполняет важные идейные функции. С одной стороны, есть коди-
фикационная функция в результате сведения воедино и системати-
зации разных правил, существующих на базе судебной практики 
и вторичного законодательства. Во-вторых, Типовой проект выпол-
няет также легитимационную функцию. Благодаря как форме зако-
на, так и своему содержанию данный законопроект создает четкие 
правила для административных действий учреждений ЕС, которые 
до сих пор не имеют сплошной легитимации. Наконец, значение Ти-
пового проекта заключается в особой функции «культуризации». Это 
основано на трех разных аспектах проекта. Во-первых, по определен-
ным вопросам общего административного права и законодательства 
об административных процедурах сводятся воедино и обсуждаются 

3	 См. ст. I‑1 Типового проекта.
4	 См. ст. I‑2 Типового проекта.
5	 Взаимосвязанные процедуры (нем. «Verbundverfahren») — ​это исполнительные 

процедуры, которые должны проводиться административными органами ЕС и ад-
министративными органами стран — ​членов ЕС совместно.

правовые воззрения из разных культур Европы. Во-вторых, Типовой 
проект несет в себе инновационный толчок, поскольку существую-
щее не только обобщается, но и дорабатывается и приводится в со-
ответствие с современными реалиями. Таким образом, результат мо-
жет привести к обратным влияниям на исходные системы в смысле 
примера для подражания или же в качестве стимула к дальнейшему 
совершенствованию 6.

В этом смысле Типовой проект можно оценить как успех. Так, на-
пример, в 2013 г. Европейский парламент подхватил идею законода-
тельства ЕС об административных процедурах и запустил собствен-
ную инициативу по кодификации законодательства ЕС об админи-
стративных процедурах.

На основании резолюции Европейского парламента от 15.01.2013 
кодификация законодательства об административных процедурах 
по инициативе правового комитета парламента была включена в по-
вестку дня европейского законодателя. В резолюции Европейский 
парламент сделал разные рекомендации относительно принципов, 
которые советуется включить в кодификацию европейского зако-
нодательства об административных процедурах. Однако на данный 
момент никакого типового текста не было предложено. Поначалу ре-
акция Европейской Комиссии, администрации ЕС была скорее нере-
шительной, как это поначалу было и в большинстве национальных ор-
ганов исполнительной власти в странах — ​членах ЕС. Поэтому сначала 
никаких усилий по разработке законопроекта не предпринималось.

По этой причине самим правовым комитетом Европейского пар-
ламента был разработан проект европейского закона об администра-
тивных процедурах; проект был принят 11 января 2016 г. Тем самым 
предполагалось дать новый толчок дискуссиям с Европейской Комис-
сией и с Советом ЕС. Правовой комитет парламента отчасти ссылал-
ся на типовой проект сети ReNEUAL и обращался за консультацией 
к членам этой сети.

6	 Более подробно см.  RENNERT, Klaus в: ReNEUAL  — ​Musterentwurf für ein 
EU-Verwaltungsverfahrensrecht (Hrsg. SCHNEIDER, Jens-Peter, RENNERT, Klaus und 
MARSCH, Nikolaus), C.H. Beck (2016). С. 19–24.
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Данный проект парламента рассматривается как менее амбици-
озный, но, вероятно, и как более реалистичный. Он работает на базе 
актуально действующих договоров ЕС, что соответствует конститу-
ции национального государства, причем проект ReNEUAL отчасти 
потребовал бы внесения изменений в договоры. Подход парламента 
ЕС является также «методом мелких шагов». Поначалу в парламент-
ском проекте были разработаны лишь правила для частичной сферы 
законодательства об административных процедурах, главным обра-
зом в отношении индивидуальных решений.

Однако Еврокомиссия не была еще убеждена в идее сведения ад-
министративного права ЕС в единый правовой документ и придержи-
валась мнения о том, что это предложение Европейского парламента 
не достаточно подкреплено анализом расходов и пользы и оценкой 
регуляторного воздействия.

По этой причине правовой комитет Европейского парламента дол-
жен провести исследование по оценке возможных последствий ко-
дификации европейских административных процедур. В качестве 
вклада в это исследование Европейский парламент провел публич-
ные обсуждения для понимания опыта взаимоотношений граждан 
и организаций с администрацией ЕС, для оценки фактического осу-
ществления существующих административных регламентов и про-
цедур ЕС и для выявления возможных недостатков и противоречий 7.

Опрос общественности по вопросу кодификации европейских ад-
министративных процедур состоялся с 15.12.2017 по 09.03.2018, ре-
зультаты были обнародованы в отчете в июле 2018 г. По итогам опроса 
явное большинство участников выступает за дополнительные меры 
на уровне ЕС, направленные на упрощение административных про-
цедур ЕС и укрепление права общественности на надлежащее управ-
ление 8. При этом необходимо, чтобы приоритетными были меры, на-
правленные на улучшение эффективности и прозрачности.

Таким образом, в вопросе кодификации европейских администра-
тивных процедур дело теперь за Европейской Комиссией.

7	 Такие общественные консультации проводятся регулярно, когда Европейский 
союз разрабатывает политические директивы и законы.

8	 Статья 41 Хартии ЕС по правам человека.

Что это означает для Типового проекта ReNEUAL?
Публикацией печатной версии Типового проекта в 2017 г. и с пе-

реводом на другие европейские языки проект ReNEUAL завершился. 
С этого момента сеть ReNEUAL поддерживает проект Европейского 
парламента в целях открытой, независимой и эффективной европей-
ской исполнительной власти. В 2018 г. был запущен ReNEUAL 2.0 с ра-
бочими группами в таких областях, как «Общеевропейские принципы 
административного права и надлежащего управления», «Цифровая 
публичная администрация в Европейском союзе» и «Международное 
и транснациональное административное право». Через эти рабочие 
группы планируется поддержать официальные проекты Европейской 
Комиссии в рамках Европейского научного совета, Совета Европы 
и Германского исследовательского сообщества 9.

Заключительная оценка

Если попытаться дать оценку объемного Типового проекта ReNEUAL, 
то поначалу необходимо проводить разницу, с одной стороны, между 
оценкой проекта как научного проекта и, с другой стороны, право-по-
литическими шансами на успех в законодательной реализации про-
екта. В качестве научного проекта проект ReNEUAL, конечно, следу-
ет рассматривать как успех. Это первый текст, регламентирующий 
административные процедуры во всех сферах законодательства ЕС 
и старающийся предоставить решение существующих проблем. Такое 
законодательное регламентирование административных процедур 
даст гражданину прозрачную основу для реализации своих прав. 
Для судебного контроля над исполнительной властью кодификация 
создает ясные критерии принятия решений. Это повысит правовую 
стабильность и одновременно обеспечит прозрачность и согласован-
ность в действиях административных органов ЕС.

Однозначным преимуществом Типового проекта ReNEUAL явля-
ется расширение запаса возможных решений. Но Типовой проект 

9	 Более подробно см. http://www.reneual.eu/index.php/projects-and-publications/
reneual‑2–0
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дает, по меньшей мере, критерий для сравнения, позволяющий ве-
сти будущую дискуссию не в общих чертах, а на основе конкретных 
предложений. Однако Типовой проект ReNEUAL может послужить 
и толчком для дискуссий по реформированию национальных зако-
нов об административных процедурах. Так, например, Типовой про-
ект может стать поводом для проверки существующих администра-
тивных процедур, и в частности общения между административным 
органом и участниками процедуры на предмет возможности более 
широкого использования электронного, в частности также онлайн, 
общения. В этом некоторые центральноазиатские страны уже опере-
дили закостенелых членов ЕС.

Кодификация европейского законодательства об административ-
ных процедурах, как и в государствах Центральной Азии, находится 
на заре своего развития. Однако Типовой проект ReNEUAL образует 
неотъемлемую основу для дальнейшего развития.

Альтернативные формы досудебного 
регулирования в области 
административных правоотношений
Alternative ways of pre-trial settlement 
in administrative legal relations 
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Аннотация: статья описывает альтернативные формы досудебного урегули-
рования споров в области административных правоотношений. Под альтер-
нативными способами разрешения правовых конфликтов понимается сово-
купность определенных приемов и методов внесудебного урегулирования 
споров, в результате применения которых стороны «приходят» к заключению 
взаимоприемлемого соглашения. Далее речь идет о классификации альтер-
нативных способов разрешения споров, таких как стимулирующие процессы, 
консультативные процессы, определяющие процессы или смешанные процес-
сы и об их особенностях. В заключение речь идет о задачах по осмыслению 
зарубежного опыта использования правового регулирования альтернативных 
способов разрешения публичных споров и по изучению и обобщению имею-
щейся в стране собственной практики применения отдельных альтернатив-
ных средств.

Ключевые слова: право на обращение в суд, регламентации публичных споров, 
альтернативные формы досудебного урегулирования споров, стимулирующие 
процессы, консультативные процессы, определяющие процессы, смешанные 
процессы, проект административного процедурно-процессуального кодекса, за-
рубежный опыт.
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Abstract: The article describes alternative ways of pre-trial settlement of disputes in ad-
ministrative legal relations. The term “Alternative ways of settlement of legal conflicts” 
refers to a set of certain techniques and methods of out-of-court settlement of disputes, 
resulting in “reaching” a mutually acceptable agreement between the parties. Further 
the article elaborates on the classification and peculiarities of alternative dispute reso-
lution methods, such as incentive processes, consultative processes, defining processes 
or mixed processes. In conclusion, it includes reflections on the foreign experience in ap-
plying the legal regulation of alternative ways of resolving public disputes as well as ideas 
referring to the study and generalisation of the country’s own practice in applying certain 
alternative means.

Key words: right to appeal to court, regulation of public disputes, alternative forms of pre-tri-
al settlement of disputes, incentive processes, consultative processes, determining process-
es, mixed processes, draft code of administrative procedures and court proceedings, foreign 
experience.

Право на обращение в суд является одним из важнейших конститу-
ционных гарантий защиты прав и законных интересов физических 
и юридических лиц (организаций) в Республике Казахстан. При этом, 
по сложившейся практике обращений, судебный порядок является 
на сегодняшний день самым действенным способом обеспечения 
правовых гарантий защиты прав и интересов граждан. Этого мнения 
придерживаются и зарубежные авторы 1.

Вместе с тем на сегодняшний день в регламентации публичных 
споров в Казахстане актуальным является использование альтерна-
тивных форм досудебного урегулирования споров, которые позволя-
ют не только уменьшить количество дел, поступающих в судебные 
инстанции, снизить материальные издержки, повысить уровень до-
верия к государственным органам, но и улучшить качество самих ад-
министративных процедур.

Под альтернативными способами разрешения правовых кон-
фликтов понимается совокупность определенных приемов 

1	 См.: Адвокат: навыки профессионального мастерства / Под ред. Л.А. Воскобито-
вой, И.Н. Лукьяновой, Л.П. Михайловой. М.: Волтерс Клувер, 2006. С. 360.

и методов внесудебного урегулирования споров, в результате при-
менения которых стороны «приходят» к заключению взаимопри-
емлемого соглашения.

Учитывая, что стороной такого соглашения является государствен-
ный орган, важно обратить внимание на следующие аспекты:

1)	 альтернативный способ урегулирования спора для государ-
ственного органа или должностного лица не должен быть при-
чиной для невыполнения возложенных на него законом полно-
мочий (функций);

2)	 в компетенции должностных лиц, которые заключают подоб-
ные медиативные соглашения, должны быть отражены полно-
мочия на подписание этих соглашений.

В целом альтернативное разрешение споров может быть классифи-
цировано как стимулирующее, консультативное, определяющее 
или смешанное и имеет следующие особенности:

—	 в стимулирующих процессах медиатор (омбудсмены, арбитры, 
вышестоящий орган) помогает сторонам выявить спорные во-
просы, разработать варианты их решения, рассмотреть доступ-
ные альтернативы и достичь соглашения в отдельных вопросах 
или в споре в целом. К примеру, посредничество (медиация) 
и содействие (фасилитация) являются примерами стимули-
рующих процессов;

—	 в консультативных процессах медиатор (омбудсмены, арбитры, 
вышестоящий орган) рассматривает и оценивает спор и дает ре-
комендации по некоторым или всем фактам спора, коммента-
рии по применению норм законодательства, а также предлага-
ет возможные или предпочтительные решения. Нейтральная 
оценка (neutral evaluation) и оценка кейса (case appraisal) — ​при-
меры консультативных процессов;

—	 в определяющих процессах медиатор (омбудсмены, арбитры, вы-
шестоящий орган) оценивает спор и выносит решение. Приме-
рами определяющих процессов можно считать арбитраж и ре-
шения экспертов;

—	 в смешанных процессах разрешения споров медиатор (омбудсме-
ны, арбитры, вышестоящий орган) играет несколько ролей — ​
например, в согласительной процедуре медиатор (омбудсмены, 



184 185

Марат ЖумагуловЧасть III. Общее административное и административно-процессуальное право 

арбитры, вышестоящий орган) может модерировать обсужде-
ния, а также давать рекомендации по существу спора 2.

Таким образом, в проекте административного процедурно-процес-
суального кодекса (далее — ​АППК) следует предусмотреть альтерна-
тивные процедуры разрешения административных споров, но с указа-
нием полномочий на использование медиативных соглашений по пуб-
лично-правовым спорам.

К основаниям для заключения медиативных соглашений по адми-
нистративным спорам можно отнести следующее:

1)	 компетенция органа государственной власти на исполнение 
действий, закрепленных в медиативном соглашении;

2)	 запрет на заключение медиативного соглашения, если такое со-
глашение противоречит общественной безопасности, порядку 
управления, общественной нравственности, правам и свободам 
человека и гражданина;

3)	 недопустимость заключения медиативного соглашения по спо-
рам о законности правового акта;

4)	 наличие у сторон права владеть и распоряжаться предметом 
медиативного соглашения;

5)	 применение принципа соразмерности, суть которого заклю-
чается в том, что меры, ограничивающие права, свободы и за-
конные интересы участников, должны быть пригодными, не-
обходимыми и пропорциональными. Так, мера считается при-
годной, если она направлена на достижение цели, необходимой, 
если она в наименьшей степени ограничивает права и свободы 
участников административной процедуры, пропорциональной, 
если общественное благо, полученное в результате ограниче-
ний прав и свобод, считается большим, чем вред, причиненный 
этими ограничениями;

2	 (JUDr. Томаш Балко, LL.M., FCCA Владимир Тютюрюков, к. э. н. Исследование 
по анализу действующей ситуации в Казахстане, изучению и применимости ме-
ждународного опыта в области независимого внесудебного института рассмотре-
ния налоговых споров и по совершенствованию института внесудебной налого-
вой апелляции в налоговом органе (по заказу Ассоциации налогоплательщиков 
Казахстана) — ​Алматы, 15 марта 2014 г. [Электронный ресурс]. URL: http:// ank.
kz/storage/documents)

6)	 государственный орган (должностное лицо) не должен свя-
зывать себя обязательством по выплате какой-либо денежной 
компенсации, за исключением случаев, связанных с компен-
сацией за причиненный вред при заключении медиативного 
соглашения.

Глава государства в Стратегии «Казахстан‑2050» подчеркивал, 
что «следовало бы все споры по незначительным вопросам передать 
во внесудебные способы урегулирования спора — ​т. е. в медиацию, 
…» 3 и это нашло свое закрепление в нормативных правовых актах 
Республики Казахстан.

Кроме того, Президент Республики Казахстан Н.А. Назарбаев в сво-
их выступлениях на V и VI съездах судей 4, в программной статье «Со-
циальная модернизация Казахстана: двадцать шагов к обществу все-
общего труда» 5, в ежегодных посланиях народу Казахстана уделял 
большое внимание внедрению института медиации.

В содержании Отчета о состоянии медиации в Казахстане, подго-
товленного и изданного Агентством США по международному раз-
витию (USAID), звучит вполне обоснованная критика, что в соответ-
ствии с п. 3 ст. 1 Закона «О медиации» сегодня в Казахстане приме-
нение примирительных процедур в отношении споров, где стороной 
является государственный орган, не регламентировано.

В этой связи указанный пункт Закона требует исключения. Го-
сударство должно четко показывать, что оно принимает медиацию 
серьезно, и показывать на практике, что оно не только позволяет 

3	 Послание Президента Республики Казахстан Н. Назарбаева народу Казахстана 
СТРАТЕГИЯ «Казахстан‑2050» — ​Новый политический курс состоявшегося го-
сударства от 14 декабря 2012 г. Ссылка: ttp://akorda.kz/ru/page/page_poslanie-
prezidenta-respubliki-kazakhstan-n-nazarbaeva-narodu-kazakhstana‑14-dekabrya‑20
12-g_1357813742

4	 Выступление Президента Республики Казахстан Н.А. Назарбаева на V съезде су-
дей (Астана, 18 ноября 2009 г.). Выступление Президента Казахстана Нурсулта-
на Назарбаева на VI съезде судей Республики Казахстан. Ссылки: https://www.
zakon.kz/154224-vystuplenie-prezidenta-respubliki.html http://www.akorda.kz/ru/
special/speeches/internal_political_affairs/in_speeches_and_addresses/vystuplenie-
prezidenta-kazahstana-nursultana-nazarbaeva-na-vi-sezde-sudei-respubliki-kazahstan

5	 Социальная модернизация Казахстана: двадцать шагов к обществу всеобщего 
труда (Н.А. Назарбаев, Президент Республики Казахстан, 10 июля 2012 г.). https://
www.zakon.kz/4501497-socialnaja-modernizacija-kazakhstana.html
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проведение процедуры медиации в случаях, когда государство вы-
ступает в качестве стороны в споре, но и поощрять представителей 
государства рассматривать каждый спор, в котором участвует госу-
дарство, на возможность его урегулирования в порядке медиации.

Соответственно медиация в качестве первоочередной меры, при-
нятой и заявленной государством, может стать первым шагом в этом 
направлении.

Таким образом, альтернативные способы разрешения споров — ​это 
совокупность мер, приемов и форм разрешения разногласий между 
сторонами публично-правовых отношений, которая является допол-
нением юрисдикционного способа и отличается простотой, гибкостью 
и экономичностью. При этом развитие альтернативных форм разре-
шения административных споров будет способствовать снижению 
судебной нагрузки, созданию облегченного доступа к правосудию 
и по сути обеспечит полноценную, всестороннюю защиту прав и ин-
тересов физических и юридических лиц в Казахстане.

В заключение хотел бы отметить, что перед отечественной наукой 
административного права и разработчиками административного за-
конодательства Казахстана встают задачи:

—	 по осмыслению зарубежного опыта использования правового 
регулирования альтернативных способов разрешения публич-
ных споров;

—	 по изучению и обобщению имеющейся в стране собственной 
практики применения отдельных альтернативных средств.

Выполнение вышеуказанных последовательных действий позво-
лит сформировать методологическую и информационную поддержку 
в продвижении идеи альтернативных способов разрешения споров, 
имплементации адекватных альтернативных процедур зарубежной 
законодательной практики в национальное законодательство и рас-
ширении их практического применения в Казахстане.

Об использовании примирительного 
потенциала медиации в исполнительном 
производстве по административным 
делам в Республике Казахстан
On the use of the conciliatory potential of the mediation 
in the enforcement proceeding in the administrative 
cases in the Republic of Kazakhstan

Жанна Тлембаева, 
Заместитель директора ГУ «Институт законодательства Республики 
Казахстан», к.ю.н, доцент
Zhanna Tlembayeva, 
Deputy Director at the Institute of Legislation of the Republic of Kazakhstan, 
Candidate of Legal Sciences, Associate Professor

Аннотация: В статье рассматриваются перспективы и преимущества использо-
вания медиации в исполнительном производстве по административным делам 
в Республике Казахстан. Особое внимание уделено проблемам законодательно-
го урегулирования вопроса о применении медиации в урегулировании споров с 
участием государственного органа. Проведен анализ практики использования 
медиации в исполнительном производстве в зарубежных странах. Автор заклю-
чает о необходимости совершенствования норм Закона Республики Казахстан 
«Об исполнительном производстве и статусе судебных исполнителей», что будет 
способствовать эффективному использованию примирительного потенциала 
медиации в исполнительном производстве по административным делам, а так-
же предлагает меры по совершенствованию законодательства в данной сфере.

Ключевые слова: медиация, административные споры, исполнительное произ-
водство, проект Административного процедурно-процессуального кодекса Рес-
публики Казахстан.

Abstract: The article reviews the perspectives and benefits of the mediation in the enforce-
ment proceeding in administrative cases in the Republic of Kazakhstan. Special attention is 
paid to the legislative regulation issues on the use of the mediation in the resolution of dis-
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putes with the participation of a public authority. Additionally, an analysis on the use of me-
diation in the enforcement proceedings in the foreign countries was carried out. The author 
concludes on the need to improve the provisions of the Law of the Republic of Kazakhstan 
“On the enforcement proceedings and status of bailiffs”, which would promote effective use 
of the conciliatory potential of the mediation in the enforcement proceedings on administra-
tive cases; she also proposes concrete measures for legislation improvement in this field.

Key words: Mediation, administrative disputes, enforcement proceeding, draft Code of Ad-
ministrative Procedures and Court Proceedings of the Republic of Kazakhstan.

В последние годы в юридическом сообществе актуальным является 
вопрос о дальнейшем развитии примирительных процедур. Несмотря 
на то что медиация в нашей стране является сравнительно молодым 
институтом, она получила признание, ей посвящено немало научных 
статей, книг, конференций.

За семилетний период действия Закона Республики Казахстан 
от 28 января 2011 г. «О медиации» 1 (далее — ​Закон «О медиации») сде-
ланы реальные шаги к формированию медиативной практики, дей-
ствуют организации, осуществляющие процедуры медиации. Вместе 
с тем, как показывает практика применения Закона, потенциал этого 
института реализуется не в полной мере, а темпы развития медиации 
оставляют желать лучшего 2. Об этом красноречиво свидетельствуют 
и данные статистики Верховного суда. Так, доля дел, передаваемых 
на  медиацию, в  среднем по  Республике составляет незначитель-
ный процент. Из 540 тыс. дел, которые могли бы быть завершены 

1	 Закон Республики Казахстан от 28 января 2011 г. «О медиации». http://adilet.zan.
kz/rus/docs/Z1100000401

2	 Ж. Асанов призвал государственные органы отказаться от  долгих судебных 
тяжб. [Электронный ресурс]. — ​Режим доступа: https://www.kazpravda.kz/news/
obshchestvo/zakon-o-mediatsii-rabotaet-ploho-spada-konfliktnosti-net-iski-rastut — ​
zhakip-asanov; В  Астане обсудили механизмы разрешения инвестиционных 
и коммерческих споров в Казахстане и странах ОЭСР/Официальный сайт Вер-
ховного суда Республики Казахстан [Электронный ресурс]. Режим доступа: http://
sud.gov.kz/rus/news/v-astane-obsudili-mehanizmy-razresheniya-investicionnyh-i-
kommercheskih-sporov-v-kazahstane-i.

медиацией, 92 % завершаются вынесением судебного акта. При этом 
судебная медиация составляет лишь 7,7 % 3.

Президент Республики Казахстан Н.А. Назарбаев в Послании на-
роду Казахстана «Рост благосостояния казахстанцев: повышение до-
ходов и качества» от 5 октября 2018 г. выразил сожаление о том, что 
действующее законодательство, накопленный опыт и практика го-
сударственных органов и судов пока не в состоянии снизить уровень 
социальных конфликтов 4. Сложность реализации данного Закона со-
здают следующие факторы: отсутствие достаточных знаний и опыта 
у медиаторов, недостаточная информационная и разъяснительная ра-
бота, недоверие людей к исполнимости соглашений, низкая культура 
разрешения споров, в том числе со стороны государственных органов, 
а также отсутствие правовой регламентации применения медиации 
для разрешения споров в области публичного права.

Медиация как технология альтернативного разрешения спора ис-
пользуется для урегулирования конфликтов, рассматриваемых в по-
рядке гражданского, уголовного судопроизводств (по делам о преступ-
лениях небольшой и средней тяжести, об уголовных проступках) (п. 1 
ст. 1 Закона «О медиации»). Учитывая значимость процедуры медиа-
ции при урегулировании правовых споров с участием государствен-
ных органов, можно лишь выразить сожаление, что казахстанским 
законодательством использование медиации в рамках урегулирова-
ния правовых споров, возникающих из административных и иных 
публично-правовых отношений, пока не предусмотрено.

Вместе с тем, как отмечается в Отчете о состоянии медиации в Ка-
захстане, подготовленном в 2017 г. Европейским центром по разре-
шению споров (ECDR), пункт 3 ст. 1 Закона «О медиации», устанавли-
вающий запрет на применение института судебной медиации в ад-
министративном судопроизводстве, когда одной из сторон является 

3	 Портфель приоритетных проектов ВС РК //Официальный сайт Верховного суда 
Республики Казахстан. Режим доступа: http://sud.gov.kz/rus/priority-projects/
center4extrajudicial-reconciliation.

4	 Послание Президента Республики Казахстан Н.А. Назарбаева народу Казахста-
на от 5 октября 2018 г. //Официальный сайт Президента Республики Казахстан 
[Электронный ресурс]. — ​Режим доступа: http://www.akorda.kz/ru/addresses/
addresses_of_president/poslanie-prezidenta-respubliki-kazahstan-nnazarbaeva-narodu-
kazahstana‑5-oktyabrya‑2018-g
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государственный орган, «губителен для медиации и должен быть уда-
лен». Государство должно четко показывать, что оно «не только позво-
ляет проведение процедуры медиации в случаях, когда государство 
выступает в качестве стороны в споре, но и поощрять представителей 
государства рассматривать каждый спор, в котором участвует госу-
дарство, на возможность его урегулирования в порядке медиации», 
указывается в Отчете 5.

Проектом разрабатываемого Административного процедурно-
процессуального кодекса Республики Казахстан (далее — ​АППК) 
предусматриваются нормы, регламентирующие порядок примене-
ния медиации по административным делам (ст. 135 «Примиритель-
ные процедуры»). Согласно проекту АППК суд принимает меры для 
примирения сторон на всех стадиях процесса, в том числе на стадии 
исполнения решения. Стороны могут полностью или частично уре-
гулировать спор, заключив соглашение о примирении в тех случаях, 
когда у ответчика есть право на усмотрение. Примирение сторон мо-
жет касаться только их прав и обязанностей как субъектов спорных 
публичных правоотношений и предмета иска и в случае, если сторо-
ны правомочны принимать решение, обладают правом распоряжения 
в отношении предмета спора.

С учетом особенностей административных споров отдельными ав-
торами отмечается необходимость законодательного закрепления ка-
тегории дел, к которым возможно применить процедуру медиации 6. 
К таким спорам они предлагают отнести обжалование решений орга-
нов власти или местного самоуправления, действий либо бездеятель-
ности государственных служащих, споров, возникающих в процессе 
принятия граждан на государственную службу 7.

5	 Отчет о состоянии медиации в Казахстане. Европейский центр по разрешению 
споров (ECDR). Астана, 2017. [Электронный ресурс]. Режим доступа: sud.gov.kz/
system/files_force/otchet_o_sostoyanii_mediacii_v_kazahstane.pdf

6	 Жилкибаев Т. Перспективы применения института судебной медиации в админи-
стративном судопроизводстве [Электронный ресурс]. Режим доступа: http://bko.
prokuror.kz/rus/novosti/stati/perspektivy-primeneniya-instituta-sudebnoy-mediacii-
v-administrativnom

7	 Медиация хороша тем, что на первом плане стоят интересы обеих спорящих 
сторон  //Сетевое издание «Zakon.kz». Режим доступа: https://www.zakon.kz/
4894259-mediatsiya-horosha-tem-chto-na-pervom.html?fbclid=IwAR2UTrCgLrjTySZ_
BVL7EK9S_o9iH7L7ko8hBDfHXZtoJG0UyWpVZasmDiM

Несмотря на существование определенных трудностей для разви-
тия медиации, в настоящее время в Республике Казахстан рассматри-
вается вопрос о целесообразности внедрения медиации по админи-
стративным делам, «причем на ранних стадиях процесса, еще до по-
ступления дел в суд» 8. Приходит понимание, что медиация не посягает 
на функции государственного управления, не деформирует сущность 
государственно-властных полномочий, а лишь совершенствует их.

Полагаем, что применение медиации в урегулировании споров, 
возникающих из административных и иных публично-правовых 
отношений, о чем мы высказывались в своих более ранних выступ-
лениях 9, позволит совершенствовать способности государственных 
институтов к управлению конфликтами при рассмотрении админи-
стративных и иных публично-правовых споров и улучшить процес-
суальное положение гражданина в отношениях с административ-
ными органами.

Закон «О медиации» направлен, прежде всего, на урегулирование 
споров в досудебном порядке, а также на применение примиритель-
ных процедур во время судебного процесса. В то же время не исклю-
чается возможность использования предусмотренных данным Зако-
ном процедур и для урегулирования спора на стадии исполнения су-
дебного акта (п. 1 ст. 1 Закона «О медиации»). Изначально процедура 
медиации была предназначена для урегулирования споров в досудеб-
ном порядке и на стадии судебного разбирательства. Позже, в 2014 г., 
законодатель предусмотрел возможности использования медиации 
после вступления в силу судебного решения 10. В результате пункт 1 

8	 Развитие института медиации обсудили в Атырауской области [Электронный 
ресурс]. Режим доступа: https://informburo.kz/special/razvitie-instituta-mediacii-
obsudili-v-atyrauskoy-oblasti.html

9	 Тлембаева Ж.У. Внесудебное урегулирование правовых споров, возникающих 
из административных и иных публично-правовых отношений в Республике Ка-
захстан: состояние и перспективы развития // Ежегодник публичного права‑2016: 
Административный акт. М.: Инфотропик Медиа, 2015. С. 266–276.

10	 Закон Республики Казахстан от 15 января 2014 г. № 164-V ЗРК «О внесении изме-
нений и дополнений в некоторые законодательные акты Республики Казахстан 
по вопросам совершенствования исполнительного производства» // Информа-
ционно-правовая система нормативных правовых актов Республики Казахстан 
«Әдилет» [Электронный ресурс]. Режим доступа: http://adilet.zan.kz/rus/docs/
Z1400000164
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ст. 47 Закона «Об исполнительном производстве и статусе судебных 
исполнителей» (далее — ​Закон «Об исполнительном производстве») 11 
был дополнен подп. 2–1, согласно которому стороны в исполнитель-
ном производстве могут с помощью медиатора (профессионального 
или непрофессионального) заключить соглашение об урегулирова-
нии спора в порядке медиации и прекратить исполнительное произ-
водство, после чего меры обеспечения исполнения подлежат отмене. 
Заключение сторонами исполнительного производства соглашения 
об урегулировании спора в порядке медиации стало новым основа-
нием для прекращения исполнительного производства. Эти нормы 
вызывают острые дискуссии среди практиков.

Как показывает практика, Закон «Об исполнительном производ-
стве» не предусматривает права судебного исполнителя или суда 
на приостановление исполнительного производства для заключения 
сторонами мирового соглашения. Одновременно с прекращением ис-
полнительного производства подлежат отмене меры принудительного 
исполнения. При этом прекращенное исполнительное производство 
не может быть возобновлено, за исключением случаев восстановле-
ния судом срока предъявления исполнительного документа к испол-
нению либо признания действий судебного исполнителя по испол-
нению исполнительного документа, производство по которому пре-
кращено, незаконными. Однако обращение сторон исполнительного 
производства к медиатору не должно влечь за собой его прекращение, 
а должно позволить судебному исполнителю отложить исполнитель-
ные действия в случае обращения сторон за содействием к посред-
нику в целях заключения медиативного соглашения на 30–60 дней.

По мнению казахстанских юристов и медиаторов, в законода-
тельстве об  исполнительном производстве целесообразно закре-
пить правила о разъяснении судебным исполнителем сторонам ис-
полнительного производства их права на обращение за содействием 

11	 Закон Республики Казахстан от 2 апреля 2010 г. «Об исполнительном производстве 
и статусе судебных исполнителей» // Информационно-правовая система норма-
тивных правовых актов Республики Казахстан «Әдилет» [Электронный ресурс]. 
Режим доступа: http://adilet.zan.kz/rus/docs/Z100000261_.

в урегулировании спора к медиатору и последствий совершения та-
ких действий по аналогии с нормами ГПК 12.

Далее. Отдельными авторами предлагается «внести дополнение 
в части освобождения сторон от исполнительских санкций в случае 
применения и разрешения спора альтернативным путем, что, без-
условно, стимулировало бы стороны к заключению медиативных со-
глашений … Следует ужесточить ответственность за вмешательство 
в процедуру медиации, за нарушение принципа конфиденциально-
сти 13. Полагаем, что это будет мотивировать стороны на активное 
участие в медиативных процедурах.

В целях обеспечения исполнения условий заключенного в поряд-
ке медиации соглашения, особенно в случаях, когда одна из сторон 
оказалась недобросовестной, предлагается медиативное соглашение 
«наделить силой» исполнительного документа. Для этого необходи-
мо внести соответствующие изменения в Закон «Об исполнительном 
производстве», включив медиативное соглашение в перечень испол-
нительных документов.

Ученые-процессуалисты и практики в своем большинстве сошлись 
во мнении о необходимости внедрения медиации не только по адми-
нистративным делам, но и о ее востребованности в исполнительном 
производстве. Однако среди некоторых специалистов бытует мне-
ние о том, что в исполнительном производстве не может быть введен 
процесс медиации, поскольку разногласия, послужившие причиной 
обращения сторон в суд, разрешены вступившим в законную силу 
решением суда 14. По нашему мнению, это неверно. Ведь во многих 
случаях вынесение судебного акта по существу не означает полного 
устранения конфликта между сторонами и удовлетворения интере-
сов обеих сторон принятым судебным решением.

12	 Раимкулова А. Медиация на стадии исполнения //Сетевое издание «Zakon.kz» 
[Электронный ресурс]. Режим доступа: https://www.zakon.kz/4814174-mediacija-
na-stadii-ispolnenija-a..html

13	 Баян Л. Применяя медиацию //Сетевое издание «Zakon.kz» [Электронный ресурс]. 
Режим доступа: https://www.zakon.kz/4719239-primenjaja-mediaciju-b.-ljazzat-sudja.
html

14	 Гончаров С.В. Медиация как механизм сокращения количества исполнительных 
производств [Электронный ресурс]. Режим доступа: https://moderninnovation.ru/
images/PDF/2017/17/mediatsiya.pdf
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Как отмечают специалисты, договоренности, которые могут быть 
достигнуты на стадии исполнения, уже несколько иные, чем те, кото-
рые могли бы быть до вынесения судебного решения. «Теперь, когда 
спор de jure уже разрешен судом, стороны (особенно проигравший от-
ветчик, должник) исходят не из тех материально-правовых интересов, 
которые у них были изначально, а из тех задач, которые перед ними 
возникают в новых условиях\. … С изменением задач, стоящих перед 
сторонами на новом этапе, может измениться и позиция как взыска-
теля, так и должника относительно удовлетворения требований взы-
скателя» 15. Таким образом, на стадии исполнительного производства 
могут сложиться предпосылки для полного завершения противостоя-
ния сторон на взаимоприемлемых для них условиях.

Медиация сможет стать необходимым элементом и исполнитель-
ного производства. К преимуществам медиативной процедуры на ста-
дии исполнительного производства можно отнести самостоятельность 
в решении вопроса о ее применении, в выборе медиатора, который 
будет вызывать у них доверие, а также экономию временных затрат, 
что зависит исключительно от самих сторон. Кроме того, решения, 
принятые самими участниками с помощью медиатора, наиболее пол-
но отражают интересы сторон.

Следует отметить, что анализ практики использования медиации 
в исполнительном производстве в зарубежных странах показывает, 
что, несмотря на то что медиация является достаточно распростра-
ненным явлением, эта процедура чаще применяется либо вне суда, 
либо в рамках суда до начала разбирательства. Медиация в сфере 
исполнительного производства в большинстве зарубежных стран 
не предусмотрена законом, а о послесудебной медиации речь не идет 
(США, Великобритания). К примеру, в США ни шерифы, ни маршалы 
федеральной системы юстиции, ни судебные приставы ее не исполь-
зуют. Лишь коллекторские агентства, также участвующие в испол-
нительном производстве, косвенно используют медиацию, применяя 
на практике отдельные ее методики (медиативный подход) 16.

15	 Нурлыбаева Д.Н. Медиация в исполнительном производстве // Заңгер. 2015. № 5. 
C. 51–52.

16	 Филиппов В.В. Использование процедуры медиации в сфере исполнительного 
производства в зарубежных странах, применение данного института в России: 

В Германии существует несколько направлений медиации: вну-
трисудебная, свободная, адвокатская и медиация экспертов. В испол-
нительном производстве медиация пока отсутствует. Медиативные 
техники используют лишь адвокаты.

Во Франции и Бельгии законодательство предусматривает возмож-
ность для судебного пристава быть медиатором по гражданским, тру-
довым, семейным и иным категориям споров. Так, во Франции при 
Национальной палате судебных приставов функционирует специ-
альный Центр медиации приставов. Право использовать медиацию 
у французских судебных приставов появилось с изданием Декрета 
Правительства от 23 сентября 2011 г. № 2011–1173, которым предусмо-
трено право пристава осуществлять посредническую деятельность 17.

Так же как и во Франции, в Бельгии основная часть процедур ме-
диации на стадии исполнительного производства приходится на со-
глашение сторон о порядке возвращения долга, реже — ​на использо-
вание процедуры медиации при урегулировании трудовых споров.

В Голландии судебные приставы наделены правом проводить про-
цедуру медиации по широкому кругу споров, в особенности при уре-
гулировании семейных споров. Аналогичное положение дел в этой 
сфере и в Швеции.

Республика Беларусь также имеет опыт использования процеду-
ры медиации в исполнительном производстве. Верховный Суд Рес-
публики Беларусь в п. 2 постановления Пленума от 29 июня 2016 г. 
№ 3 «О примирении сторон при рассмотрении судами гражданских 
и экономических споров» 18 указал: необходимо иметь в виду, что при-
мирение сторон допускается в суде на любой стадии гражданского 
или хозяйственного процесса с момента возбуждения производства 

за и против [Электронный ресурс]. Режим доступа: http://xn——7sbbaj7auwnffhk.
xn — ​p1ai/article/19367

17	 Соловьева С.В, Филипов В.В. Медиация в сфере исполнительного производства: 
европейский опыт// Вестник Нижегородского ун-та им. Н.И. Лобачевского. 2014. 
№ 3 (2). С. 207–211.

18	 Постановление Пленума Верховного Суда Республики Беларусь от 29 июня 2016 г. 
№ 3 «О примирении сторон при рассмотрении судами гражданских и экономи-
ческих споров»// Интернет-портал судов общей юрисдикции Республики Бела-
русь. Режим доступа: http://www.court.gov.by/ru/jurisprudence/post_plen/civ_proc/
mediation/
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по делу, а также в исполнительном производстве. Таким образом, 
как отмечают белорусские исследователи, не только уменьшается 
нагрузка на судебных исполнителей, но сохраняются добрые отно-
шения между спорящими сторонами, понижается конфликтность 
в государстве и обществе 19.

Приставы Республики Молдова также имеют право использовать 
медиацию на стадии исполнительного производства. Судебный ис-
полнитель обязывает стороны исполнительного производства явить-
ся для попытки примирения (ст. 62 Исполнительного кодекса Молдо-
вы). В случае если стороны договариваются о заключении мирового 
соглашения, судебный исполнитель составляет протокол с указани-
ем условий соглашения, который служит основанием для прекраще-
ния исполнительного производства. Но данные положения кодекса 
не применяются к исполнительным документам, по которым в каче-
стве взыскателя участвует государство 20.

Как видим, ряд зарубежных стран достаточно эффективно при-
меняет медиацию на стадии исполнительного производства. По на-
шему мнению, для развития медиации в Казахстане важно выявить 
возможности для адаптации позитивного зарубежного опыта на ка-
захстанском правовом поле, а не просто переносить достижения за-
рубежного опыта на модель развития казахстанской медиации. Это 
позволит выявить причины недостаточной эффективности медиации 
и определить возможные пути их устранения.

В настоящее время использование медиации в рамках исполни-
тельного производства по административным делам казахстанским 
законодательством не предусмотрено. Но поскольку урегулирование 
административных споров охватывает не только административный 
процесс, но и исполнительное производство, необходимо предусмо-
треть возможности для использования медиации и после вступле-
ния в силу судебного решения. Однако на практике часто возника-
ют ситуации, когда после разрешения судом правового спора споры, 

19	 Каменков В. Медиация в исполнительном производстве [Электронный ресурс]. 
Режим доступа: http://statut.by/mediacia-novosti/1780–18–05–2018

20	 Исполнительный кодекс Молдовы от 24.12.2004 [Электронный ресурс]. Режим 
доступа: http://lex.justice.md/viewdoc.php?action=view&view=doc&id=336538&la
ng=2

связанные с исполнением судебного решения, как правило с возра-
жениями должника, не принимаются во внимание.

По нашему мнению, примирительный потенциал медиации в ис-
полнительном производстве по административным делам был бы по-
лезен при проведении соответствующих переговоров между сторона-
ми при возникновении разногласий относительно способов и методов 
исполнения судебного акта, для достижения целей отсрочки или рас-
срочки исполнения, изменения способа исполнения решения в спорах 
с государственными органами власти, органами местного самоуправ-
ления. Надеемся, что в ближайшем будущем этот институт получит 
необходимую законодательную регламентацию.

Проектом АППК предусмотрено, что суд принимает меры для при-
мирения сторон на всех стадиях процесса, в том числе на стадии ис-
полнения решения. Ходатайство об урегулировании спора путем за-
ключения соглашения о примирении может быть заявлено по любо-
му делу, за исключением отдельных категорий дел 21.

В настоящее время медиация в исполнительном производстве 
практически не применяется из-за загруженности судебных испол-
нителей. Одной из причин, на наш взгляд, является низкий уровень 
осведомленности граждан о таком институте, как медиация. Как пра-
вило, стороны самостоятельно достигают соглашения по решению 
возникающих на стадии исполнения ситуаций, поскольку перед су-
дебным исполнителем не ставится задача примирения сторон и со-
действия им в урегулировании споров между собой 22.

Исполнительное производство — ​довольно сложный механизм реа-
лизации вступившего в законную силу решения суда. На судебных ис-
полнителей ложится весьма обширный круг обязанностей по испол-
нению исполнительных документов, который увеличивается из года 
в год. Это приводит к стагнации процесса исполнения судебных актов. 

21	 Медиация хороша тем, что на  первом плане стоят интересы обеих споря-
щих сторон  //Сетевое издание «Zakon.kz» [Электронный ресурс]. Режим до-
ступа: https://www.zakon.kz/4894259-mediatsiya-horosha-tem-chto-na-pervom.
html?fbclid=IwAR2UTrCgLrjTySZ_BVL7EK9S_o9iH7L7ko8hBDfHXZtoJG0UyWpVZa
smDiM

22	 Нурлыбаева Д.Н. Медиация в исполнительном производстве // Заңгер. 2015. № 5. 
C. 51–52.
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Представляется, что данные проблемы устранимы именно развитием 
применения медиации. Применение процедур медиации в процессе 
исполнительного производства могло бы существенным образом со-
кратить колоссальное обращение сторон исполнительного производ-
ства в судебные органы с заявлениями о разъяснении порядка и спо-
соба исполнения документов, выданных уполномоченными органа-
ми, изменения способа исполнения.

В рамках исполнительного производства спорящим сторонам дол-
жна быть предоставлена возможность мирного и взаимовыгодного 
решения существующей проблемы. Но сама по себе процедура ме-
диации в рамках исполнительного производства, как отмечают рос-
сийские исследователи, является не заменой деятельности судебных 
приставов, а дополнительной возможностью для урегулирования 
разногласий, не прибегая к принудительным методам 23. Внедрение 
процедуры медиации на стадии исполнения судебных актов по ад-
министративным делам будет способствовать созданию условий для 
добровольного их исполнения и решению комплекса «проблем, свя-
занных с ростом количества исполнительных производств, со слож-
ностью или невозможностью применения мер принудительного ис-
полнения, с необходимостью соблюдения разумных сроков исполне-
ния судебных актов и др.» 24.

На основании вышеизложенного предлагается следующее.
1.	 Сторонам в рамках исполнительного производства должна быть 

предоставлена возможность мирного и взаимовыгодного реше-
ния существующей проблемы путем применения медиации.

2.	 Применение медиации в исполнительном производстве по ад-
министративным делам может быть полезно при возникно-
вении разногласий с  государственными органами власти, 

23	 Лукьянчикова Е.Ф., Верещагина Е.А. Применение процедуры медиации в испол-
нительном производстве [Электронный ресурс]. Режим доступа: КиберЛенинка: 
https://cyberleninka.ru/article/n/primenenie-protsedury-mediatsii-v-ispolnitelnom-
proizvodstve

24	 Носырева Е.И. в кн.: Принудительное исполнение актов судов и иных органов в от-
ношении юридических лиц (организаций и предпринимателей). Проблемные ас-
пекты: сборник материалов международной научно-практической конференции, 
4–8 июня 2012 г., г. Воронеж / З.М. оглы Али-заде, Д.Б. Симон, Л.В. Бутько и др.; 
отв. ред. А.О. Парфенчиков, Д.Х. Валеев. М.: Статут. 2013. 352 с.

органами местного самоуправления относительно способов 
и методов исполнения судебного акта, а также отсрочки или 
рассрочки исполнения.

3.	 В целях эффективного использования примирительного потен-
циала медиации в исполнительном производстве по админи-
стративным делам необходимо внести соответствующие изме-
нения и дополнения в Закон «Об исполнительном производстве 
и статусе судебных исполнителей» в части:
—	 установления права судебного исполнителя или суда на при-

остановление исполнительного производства для заключе-
ния сторонами договора о медиации;

—	 закрепления правил о разъяснении судебным исполнителем 
сторонам исполнительного производства их прав на обра-
щение за содействием в урегулировании спора к медиатору 
по аналогии с нормами ГПК;

—	 освобождения сторон от исполнительских санкций в случае 
применения и разрешения спора альтернативным путем;

—  ужесточения ответственности за вмешательство в процедуру 
медиации и за нарушение принципа конфиденциальности;

—	 наделения медиативного соглашения силой исполнитель-
ного документа.

В завершение хотелось бы отметить, что позитивная роль медиа-
ции как «института саморегулирования гражданского общества при 
урегулировании конфликтов» 25 заключается именно в том, что она 
признает в качестве высшей ценности культуру мира и ненасилия. 
Поэтому важно сделать все, чтобы этот институт не оказался фор-
мализован, а получил свое развитие в рамках административного 
законодательства.

25	 Севастьянов Г.В. Законопроект о посредничестве (медиации) в его поэтапном 
и  диалектическом развитии [Электронный ресурс]. Режим доступа: https://
cyberleninka.ru/article/n/vnedrenie-mediativnyh-protsedur-kak-sredstvo-povysheniya-
effektivnosti-ispolnitelnogo-proizvodstva
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Аннотация: для лучшего оправдания сложившейся ситуации, автор переходит 
к более глубокому историческому изложению вопроса о «доступе к (администра-
тивному) правосудию», который задавался еще со времен двуединой монархии. 
Только помня исторически сложившуюся потребность в предоставлении тако-
го доступа, можно понять последние законодательные и практические рамки 
Австрии. Главной задачей государства было формирование административно-
го правосудия таким образом, чтобы оно стало доступным каждому граждани-
ну. Для соответствующего обжалования не требуется специальных юридических 
знаний, нет необходимости нанимать адвоката, а расходы сторон — если тако-
вые имеются — должны быть минимальными. В случае если определенная сто-
рона окажется не в состоянии покрыть процессуальные расходы, такой сторо-
не на общих условиях может быть предоставлена бесплатная юридическая по-
мощь. Кроме того, Суд обязан направить и проконсультировать юридически не 
осведомленную сторону об имеющихся у нее процессуальных возможностях, 
однако это обязательство не охватывает вопросы материального администра-
тивного права. Помимо внутренних правил и их широкого толкования для обес-
печения максимального доступа к (административному) правосудию для всех 
граждан, в настоящее время Федеральным административным судом Австрии 
широко толкуется также соответствующее европейское законодательство (осо-
бенно статья 6 ЕСПЧ),  что ведет к расширению доступа граждан к правосудию и 

обеспечению возможности получения бесплатной юридической помощи по всем 
административным делам.

Ключевые слова: предпосылки для административного обжалования / подачи 
жалобы, административное производство, доступ к правосудию / суду, право-
вые средства защиты против решений административных органов, администра-
тивный суд, окончательное (не подлежащее обжалованию) решение, граждан-
ское судопроизводство, административное судопроизводство, административ-
но-процессуальное право, обязательное участие адвоката, технический эксперт, 
истец/заявитель, в силу занимаемой должности, исправление заявления, пози-
тивное обязательство, инструкция для стороны, процедура оценки воздействия 
на окружающую среду, принцип равенства сторон, (бесплатная) юридическая по-
мощь, право на справедливое судебное разбирательство, шансы на успех.

Abstract: In order to better justify the existing situation, the author proceeds to a deeper 
going historical presentation of the “access to (administrative) justice” question, starting 
already from the time of the Dual Monarchy. Only by having that in mind, namely the histor-
ically developed needs to grant such an access, the recent legislative and practical frames 
in Austria can be understood. The main consideration of the State was to form the adminis-
trative jurisdiction in such a way that it should be accessible to every citizen. No specific legal 
knowledge should be required for a relevant appeal, there is no need to have a legal counsel, 
and the expenses of the parties — if any — should be minimal. In case a certain party would be 
proven unable to cover the costs of the procedure, legal-aid could be rendered under the gen-
eral conditions for such provision. Additionally, the Court has the obligation to direct and con-
sult the legally non-knowledgeable party as to the procedural opportunities open to it, an ob-
ligation, which, however, does not cover questions of substantial administrative law. Beyond 
the internal regulations and their expansive interpretation towards achieving the maximum 
facilitation of access to (administrative) justice for all citizens, nowadays relevant European 
legislation (esp. Art. 6 of ECHR) is also being interpreted broadly by the Federal Administra-
tive Court of Austria, strengthening the access to justice rights of the citizen and guarantee-
ing the possibility of receiving free legal aid in all administrative cases.

Key words: conditions for administrative appeal/complaint, administrative proceedings, ac-
cess to justice/court, legal protection against decisions of the administration, administrative 
court, final (not appealable) decision, civil proceedings, administrative court proceedings, 
administrative procedure law, obligatory representation by a lawyer, technical expert, com-
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plainant/appellant, ex officio, correction of the application, obligation of positive, instruction 
to the party, environmental impact assessment procedure, principle of equality of arms, (free) 
legal aid, right to fair trial, prospect of success.

I.	 Введение

В период Австро-венгерской монархии в Праге жил писатель Франц 
Кафка, автор притчи под названием «Перед законом»:

«У врат Закона стоит привратник. И приходит к приврат-
нику поселянин и просит пропустить его к Закону. Но при-
вратник говорит, что в настоящую минуту он пропустить его 
не может. … «Если тебе так не терпится, — ​попытайся войти, 
не слушай моего запрета. Но знай: могущество мое велико. 
А ведь я только самый ничтожный из стражей. Там, от покоя 
к покою, стоят привратники, один могущественней другого 
…». Не ожидал таких препон поселянин, ведь доступ к Зако-
ну должен быть открыт для всех в любой час, подумал он».

Эта притча, которая рассказывает о «поселянине», желающем через 
врата попасть «к Закону», заканчивается тем, что поселянин до самой 
своей смерти ждет у врат, не получив разрешения войти. Эта парабо-
ла Франца Кафки, который также был юристом и работал в области 
законодательства о социальном страховании, является очень много-
значительной. Конечно, это лишь один из многих вариантов толко-
вания, согласно которому речь идет о человеке, который не находит 
«доступа к праву».

Тем самым эта история отражает реальность в обширной части 
Австро-венгерской монархии: в то время вплоть до последней трети 
ХIХ в. вообще не было никакой правовой защиты от решений испол-
нительной власти. Лишь в 1875 г. был создан Высший администра-
тивный суд Австрии, уполномоченный осуществлять контроль над 
исполнительной властью. Вообще доверие граждан в целом, а также 
к инстанциям по обжалованию судов по гражданским и уголовным 
делам в ХΙХ в. было еще очень слабым. Поэтому многие люди, которые 

были недовольны судебным или административным решением, пред-
почитали обращаться к «высшей инстанции», то есть к монархам: им-
ператору приходилось давать в среднем 80 аудиенций в неделю, в ко-
торых люди вместо судебного обжалования — ​или после последней 
безуспешной возможности обжалования в суде — ​просили импера-
тора о помощи изменить в их пользу в том числе вступившие в силу 
решения. Согласно историческим исследованиям император Франц 
скрупулезно проверял каждую из этих тысяч «инстанционных жа-
лоб особого рода», но за весь период своего регентства не изменил 
ни одного решения в пользу просителя. Но, видимо, в народе это было 
не очень известно, так как количество аудиенций и петиций не сни-
жалось до конца регентства императора 1. Основная причина столь 
многочисленных обращений к императору заключается в том, что 
в широких слоях населения доступ к правовой защите, т. е. правовые 
рамочные условия для подачи жалоб, был очень ограничен.

Времена изменились: в Австрии уже давно нет больше императо-
ра, и почти все суды более чем загружены большим количеством об-
ращений и жалоб 2. Тем не менее доступ к праву или доступ к суду яв-
ляется, как и прежде, темой, которая в разных гранях вновь и вновь 
показывает, что путь к суду для большинства граждан не является 
само собой разумеющимся 3.

1	 Надежда и вера в милосердие императора умерла, очевидно, последней; по всем 
этим вопросам ср. Monika Niedermayr, Rechtstatsachen zum Zugang zum Recht im 
frühen 19. Jahrhundert, juridikum 2012, 97 (103).

2	 Даже если суды горько сетуют на свою перегруженность заявлениями/ходатай-
ствами и жалобами: большое количество дел — ​это показатель того, что у насе-
ления есть доверие к судебным институтам. Небольшое количество обращений 
в суды за защитой прав абсолютно не является хорошим знаком функционирова-
ния учреждений правового государства.

3	 Тема «Доступ к праву» в Австрии получила большое внимание главным образом 
в 1970-е годы и даже повлекла за собой изменение Конституции. Хотя практически 
существовала возможность инстанционного обжалования любого судебного или 
административного решения, как и возможность инстанционного рассмотрения, 
все же были граждане, которые не нашли «путь к судам» либо потому, что имели 
слишком мало информации об этом, либо потому, что они по разным причинам 
были не в состоянии выполнить требования, связанные с инстанционным обжа-
лованием. Уже тогда, в 1970-е годы, в Австрии вместе с обширными изменения-
ми в Конституции был введен институт омбудсмена (успешной модели, разрабо-
танной в Скандинавии, по улучшению взаимоотношений между гражданином 
и исполнительной властью). Но это ничего не изменило в том, что проблематика 
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исполнительной власти в суд, то это должно быть бесплатно 5. Вслед-
ствие этого в административном судопроизводстве нет обязательного 
участия адвоката, и очень небольшой размер судебной пошлины для 
подачи жалобы, а именно 30 евро, которые, однако, не возвращаются 
и в том случае, если жалоба была удовлетворена 6.

Благодаря тому что в административном судопроизводстве каждая 
сторона процесса сама несет свои расходы и — ​по общему правилу — ​
ни на одну из сторон процесса не могут быть возложены расходы все-
го процесса (в частности, в случае проигрыша в процессе), «препят-
ствие в виде расходов» для гражданина должно быть минимальным. 
Если необходимы специальные знания для судебной оценки слож-
ных обстоятельств дела, как, например, выдачи разрешения на руд-
ник, тогда административный суд обязан привлечь ведомственных 
специалистов органов исполнительной власти, т. е. государственных 
служащих-экспертов в вопросах горной геологии и гидрогеологии 
и т. п., работающих в административных органах (не обязательно 
в том органе, который издал административный акт). Ведомствен-
ные специалисты из органов исполнительной власти в целях дачи 
экспертного заключения в рамках административного судопроиз-
водства освобождаются от своей подчиненности указаниям и не по-
лучают отдельного вознаграждения. Их привлечение ведет к тому, 
что расходы производства сохраняются на низком уровне во благо 
всех участников. Если привлечение ведомственных специалистов 
из органов исполнительной власти в виде исключения невозможно, 

5	 Целью крупной реформы системы административных судов Австрии в 2014 г. 
было обеспечение правовой защиты со стороны административного суда первой 
инстанции в рамках производства, которое должно не только быть по возможно-
сти малозатратным для всех участников, но и быстрым и ведущим, как правило, 
к окончательному разрешению спора. Обжалование в Высший административный 
суд как административный суд второй инстанции должно было быть возможным 
только в исключительных случаях — ​при наличии правовых вопросов, имеющих 
принципиальное значение.

6	 Если бы процессуальное право предусматривало обязанность подавать жалобу 
с помощью адвоката («обязательное привлечение адвоката»), то это не только 
увеличило бы процессуальные расходы для заявителя, но и почти неизбежно по-
влекло бы за собой нормы о возмещении расходов, ориентированные, как правило, 
на успех в процессе, и увеличило бы риск расходов для стороны, которая в случае 
проигрыша была бы обязана нести адвокатские расходы других участников про-
цесса, в частности в многосторонних процессах.

В то время как в гражданском процессе друг другу на одном уров-
не противостоят две (более или менее) равные стороны процес-
са, характерным для процесса в административном суде является 
то, что, как правило, гражданин обращается за правовой защитой 
от решения органа исполнительной власти и в качестве стороны 
в судебном процессе противостоит — ​могущественной — ​исполни-
тельной власти 4.

Исходя из этой специальной проблематики хотелось далее обсу-
дить главные положения административного судопроизводства с точ-
ки зрения доступа к административному суду.

II.	 Предпосылки подачи жалобы 
в административный суд

В Австрии в 1925 г. был принят первый в мире закон об администра-
тивных процедурах, возникший в связи с тяжелым финансовым кри-
зисом, который после Первой мировой войны поставил «маленькую» 
Австрию, бывшую остатком Австро-венгерской монархии, на грань 
государственного банкротства. Благодаря закону об административ-
ных процедурах, касающемуся всех административных процедур, 
должна была возникнуть единая административная практика, пред-
сказуемость действий административных органов, правовая стабиль-
ность и в целом экономия расходов в органах исполнительной власти 
и тем самым разгрузка государственного бюджета. Административная 
процедура для обедневшего населения должна была стать в основном 
бесплатной. Этой первоначальной цели законодатель остался верен 
и 90 лет спустя при разработке Административно-процессуального ко-
декса для административных судов первой инстанции, впервые учре-
жденных лишь в 2014 г.: если гражданин обжалует решение органа 

«доступа к праву» осталась периодически возникающей темой, потому что она 
не в последнюю очередь глубоко связана с вопросом реальной эффективности 
судебно-правовой защиты.

4	 Ср.  Hinterberger K Verfahrenshilfe in verwaltungsgerichtlichen Verfahren und 
Verfassungsrecht, juridikum, 2016, 58.
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привлекается судебный присяжный специалист/эксперт, гонорар ко-
торого, в общем, должен нести соответствующий заявитель по делу, 
желающий получить разрешение 7.

То обстоятельство, что гражданин не обязан привлекать адвоката 
для составления судебной жалобы на решение административного 
органа, в процессуальном отношении неизбежно требует, чтобы Ад-
министративно-процессуальный кодекс (АПК, австр. сокр. VwGVG) 
также не содержал никаких сложных требований к жалобе или иных 
формальных предписаний: так, например, нет необходимости даже 
использовать понятие «жалоба», чтобы средство обжалования было 
допустимым как таковое (действует принцип «falsa demonstratio non 
nocet»). Согласно § 9 АПК заявитель жалобы обязан указать среди 
прочего административный акт, который он обжалует, и изложить 
основания, «на которых основывается утверждение о противоправ-
ности». Должна быть распознаваемой лишь воля заявителя добиться 
с помощью жалобы выгодного для себя результата 8. Также нет необ-
ходимости изложения в жалобе правового положения, никаких юри-
дических доводов не требуется. Достаточно того, что видно, в каких 
правах заявитель жалобы считает себя ущемленным. Если, например, 
фермер за определенное количество крупного рогатого скота получа-
ет денежную премию от ЕС, а административный орган не учел одну 
корову, в связи с чем выделяемая премия должна была быть выше, то-
гда достаточно того, что фермер в своей жалобе ограничится указа-
нием именно этого обстоятельства. С помощью такого конкретного 
основания жалобы фермер обосновывает возникновение у админи-
стративного суда обязанности исследования всех обстоятельств дела 
по долгу службы.

Административный суд также не связан доводами, приведенными 
в жалобе, а обязан по долгу службы (то есть по собственной инициати-
ве. — ​Прим. пер.) изучить все значимые аспекты дела по жалобе 9. Если 
выяснится иное обстоятельство, которое — ​в отличие от основания 
жалобы — ​обосновывает противоправность административного акта, 

7	 См. § 76 ч. 1 Общего закона об административных процедурах.
8	 AB2112 BlgNR24. GP S. 7.
9	 Высший административный суд 27.4.2015, Ra 2015/11/0022; 22.3.2018, Ra 

2017/22/0204.

это ведет к отмене административного акта. Но это правило действует 
и в обратном направлении: если, например, заявитель жалобы подает 
заявление о возвращении водительского удостоверения, изъятого у него 
в связи с вождением в нетрезвом состоянии, и получает свое удостове-
рение, но только с ограничениями в виде дополнительных обязательств 
и сроков, из-за чего он подает жалобу в суд на эти дополнительные обя-
зательства и ограничительные сроки, то административный суд может 
всесторонне перепроверить дело по жалобе; если заявитель жалобы 
не предоставил доказательство о сдаче обязательного повторного экза-
мена по вождению и административный орган вообще (то есть и с до-
полнительными обязательствами) не имел права давать разрешение 
на вождение, то административный суд не выходит за рамки своих пол-
номочий по перепроверке обстоятельства дела, полностью отказывая 
в удовлетворении ходатайства на получение разрешения на вождение.

Требования к жалобе необходимо понимать так, что среднестати-
стический гражданин может выполнить их и без профессионального 
представителя по делу 10. Ни в коем случае нельзя вводить чрезмерный 
формализм в административную процедуру или административное 
судопроизводство 11. Как уже отмечалось, нельзя ожидать от заявителя 
жалобы, что в ней он укажет все юридические аспекты 12. Даже если 
требования для принятия жалобы к производству очень невысокие, 
необходимо помнить о том, что, например, просто общее, во многом 
безосновательное оспаривание обстоятельств, установленных адми-
нистративным органом (без указания на конкретные аргументы ор-
гана), не является пригодным основанием для сомнений в правиль-
ности административного акта, что может привести к тому, что в удо-
влетворении жалобы будет отказано без дальнейшего рассмотрения.

Если жалоба не  содержит никаких оснований, заявителю жа-
лобы предоставляется возможность дополнительно предоста-
вить их в течение надлежащего срока 13. Лишь жалобы, поданные 

10	 Ausschussbericht 2112 Beilagen des NR24. GP S. 7.
11	 Высший административный суд 2.5.2018, Ra 2017/02/0254.
12	 Высший административный суд 26.3.2015, Ra 2014/07/0077.
13	 Eberhard  H./ Ranacher Chr./ Weinhandl  M.  Rechtsprechungsbericht: 

Landesverwaltungsgerichte, Bundesverwaltungsgericht und Verwaltungsgerichtshof, 
Zeitschrift für Verwaltung 2016, стр. 72 и след; также: Bumberger L. Rechtsprechung 



208 209

Петер КвостаЧасть III. Общее административное и административно-процессуальное право 

со злоупотреблением правом, не принимаются к производству 14. Это 
значит, что согласно общему правилу отсутствие или непонятность 
оснований жалобы могут быть исправлены и исправления могут быть 
предоставлены дополнительно по требованию суда — ​если жалоба 
вообще имеет место как таковая 15. На практике возникают сложно-
сти, когда даже не ясно, идет ли вообще речь об исправимой жалобе, 
у которой отсутствует лишь название «жалоба». Нередко в письме, 
в котором адресат административного акта выражает только свое 
недовольство содержанием административного акта, бывает трудно 
увидеть волю подать жалобу на административный акт. В случае со-
мнения административные суды в своей практике не скупятся на пре-
доставление правовой защиты по таким обращениям: так, например, 
даже простое указание заявителя на получение убежища (состоящее 
из четырех слов: «I want another interview») о желании дополнитель-
ного заслушания было истолковано как желание изменения получен-
ного отрицательного решения по вопросу о предоставлении убежи-
ща — ​и тем самым истолковано как желание перепроверки и, следова-
тельно, подачи жалобы, в результате чего суд предоставил заявителю 
возможность уточнить жалобу. В следующем случае, который из-за 
своей курьезности привлек к себе внимание прессы, также не было 
однозначным наличие свойства жалобы:

‘Betreff: Einspruch oida
So ned, bei mir sicha ned. Ich mache Einspruch gegen Ige in Papier was sein 
im anhang. Das korrekt von Gesetz und so.
Mfg und Hanga tschanga’.

des VwGH zum VwGVG und VwGG in der ersten Jahreshälfte 2015, Zeitschrift für 
Verwaltungsgerichtsbarkeit 2015, 575 и след.

14	 Предусмотренная в § 13 ч. 3 Общего закона об административных процедурах 
исправимость всех предпосылок подачи заявления/ходатайства служит защите 
сторон от правового ущерба, который может возникнуть у них из-за наличия оши-
бок в заявлении/ходатайстве, допущенных по незнанию правового положения 
или вследствие упущения. Если же очевидно, что сторона осознанно допустила 
ошибку, чтобы в обход порядка исправления ошибок добиться продления срока 
подачи жалобы, суд не может дать стороне возможность исправить ошибку и обя-
зан отказать в принятии доводов, предоставленных осознанно и с целью злоупо-
требления правом (Высший административный суд 29.5.2018, Ra 2018/20/0059).

15	 Высший административный суд 29.5.2018, Ra 2018/20/0059.

Перевод:
«Касательно: Возражение сёдня
Так не канает, со мной не канает. Я возражаю на (?), чё на бумаге 
в приложении. Это так по закону и так.
С ув. и ханга чанга»

В данном случае административный суд посчитал, что имеет место 
жалоба, и дал заявителю возможность уточнить ее, однако, как видно 
ниже, уточнение оказалось бесполезным (в последующем в принятии 
жалобы к производству было отказано):

‘Betreff: Einspruch oida
Ich lege hiermit beschwerde, wiederspruch ein. Ich konnte krankheitsbedingt 
nicht frher antworten. Din sein einem Unfall schon fast ein Jahr im 
krankenstand und immer NOCH oft bei sinnen.
Von meinem Samsung Galaxy Smartphone gesendet.’

Перевод:
«Настоящим подаю жалобу, возражение. По причине болезни не мог 
ответить ранше. После несчастного случая уже почти год болею и все 
ЕЩЕ не в своем уме.
Отправлено с моего Samsung Galaxy Smartphone»

III.	 Обязанность разъяснить права и обязанности 
и материальная помощь для покрытия судебных 
расходов

В отношении цели законодателя, заключающейся в том, чтобы сред-
нестатистический гражданин мог подать жалобу и без профессио-
нального представителя и вести административное судопроизводство 
по жалобе, в реальности существуют также практические границы: 
для некоторых заявителей ведение судебного процесса означает боль-
ший вызов, чем для других лиц. В некоторых делах предмет судебного 
разбирательства более сложный, чем в других делах: подумать хотя бы 
об участвующем без адвоката соседе планируемой к строительству 
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фабрики, отстаивающем свои интересы в производстве, связанном 
с разрешением эксплуатации производственного оборудования, со-
здающего шум и выделяющего вредные вещества, или соседей, желаю-
щих оспорить разрешение, выданное на строительство электростан-
ции, в рамках производства по проверке экологической безопасности.

Именно для таких дел процессуальное право предусматривает, 
что административный суд, как административный орган в адми-
нистративной процедуре, (прежде всего) по отношению к сторонам, 
участвующим без адвоката, несет обязанность разъяснить их права 
и обязанности. Это значит, что административный суд обязан в не-
обходимом объеме инструктировать сторону по совершению процес-
суальных действий и разъяснять ей непосредственные правовые по-
следствия совершения или несовершения процессуальных действий 16. 
В противном случае процессуальная ошибка может привести к непра-
вомерности решения суда. Однако суд не консультирует заявителя жа-
лобы в материально-правовом отношении, а также не инструктирует 
его о том, какие доводы, выгодные для его позиции, ему необходимо 
привести или какие заявления/ходатайства подавать 17. К примеру, 
директор народной школы, которого отправляют на пенсию в связи 
с психическим заболеванием и который оспаривает лежащее в осно-
ве этого официальное медицинское заключение о его заболевании, 
не может успешно ссылаться на нарушение обязанности суда разъяс-
нить права и обязанности, утверждая, что суд был обязан подсказать 
ему предоставить встречное заключение или ходатайствовать о про-
ведении новой экспертизы 18. В частности, суд не обязан разъяснять 
стороне по делу недопустимость подачи заявления/ходатайства, и ад-
министративный суд также не обязан содействовать предоставлению 
других доводов, сулящих успех 19.

Обязанность суда разъяснить права и обязанности прежде все-
го не должна нарушать объективность суда. Это правило в админи-
стративном судопроизводстве, и особенно в многосторонних делах, 
то есть когда несведущему в праве заявителю жалобы в любом случае 

16	 Высший административный суд 26.2.2016, Ra 2015/12/0042.
17	 Высший административный суд 21.3.2017, Ra 2017/22/0013.
18	 Высший административный суд 26.2.2016, Ra 2015/12/0042.
19	 Высший административный суд 21.3.2017, Ra 2017/22/0013.

противостоит административный орган (а порой также еще и дру-
гая сторона по делу, как, например, бенефициар административного 
акта). Вполне существует опасность того, что чрезмерно подробные 
подсказки по совершению возможных, в том числе выгодных, процес-
суальных действий поставят под угрозу принцип равенства сторон 
или вызовут сомнение в беспристрастности суда 20. Даже если оценка 
шансов на успех какого-либо процессуального действия не охватыва-
ется обязанностью суда разъяснить сторонам права и обязанности, 
на практике, прежде всего, в случае повышенной сложности объектив-
ного правового положения сторона по делу, участвующая без адвока-
та, в сравнении с другой стороной, представленной адвокатом, зача-
стую будет не в состоянии оценить последствия своих процессуальных 
действий в достаточной степени. На практике для административного 
суда это является щепетильным актом эквилибристики — ​соблюсти 
обязанность разъяснить права и обязанности, не предоставляя юри-
дических консультаций, и инструктировать сторону по делу в необ-
ходимом объеме, не вызывая сомнений в беспристрастности суда 21.

Возможность избежать проблем, вытекающих отсюда, может дать 
предоставление материальной помощи для покрытия судебных рас-
ходов или процессуальных расходов: при наличии предпосылок для 
предоставления материальной помощи для покрытия процессуаль-
ных расходов участнику процесса на основании соответствующего 
заявления наряду с освобождением от уплаты возможных судебных 
пошлин может быть бесплатно предоставлен адвокат. Предпосылками 
этого в большинстве процессуальных кодексов не только в Австрии 22, 
но и в Германии 23 и Швейцарии 24, с одной стороны, считаются от-
сутствие достаточных финансовых средств для покрытия расхо-
дов на ведение процесса, т. е. более или менее плохое финансовое 

20	 Drexel C. Der Zugang zum Recht (2016), 246.
21	 Drexel C. Der Zugang zum Recht (2016), 247.
22	 См. § 8a VwGVG, § 61 Закона о Высшем административном суде и § 60 Гражданско-

процессуального кодекса Австрии.
23	 См. § 166 Административно-процессуального кодекса, § 114 и 121 Гражданско-

процессуального кодекса Германии.
24	 См., например, ст. 111 Закона об административном правосудии кантона Берн 

и § 117 Гражданско-процессуального кодекса Швейцарии.
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и имущественное положение 25, а также, с другой стороны, необходи-
мость адвокатского представительства в конкретном деле (например, 
в связи со сложностью дела по жалобе) и наличие определенного шан-
са на успех. Последнее означает, что задуманная защита права не дол-
жна быть бесперспективной или даже злонамеренной. Бесперспек-
тивным ведение дела является тогда, когда его безуспешность явно 
видна без дальнейшего рассмотрения дела 26. В результате того что 
такая оценка должна даваться всегда заранее (ex ante), оценка может 
оказаться трудной (а при ее отрицательном результате иметь серьез-
ные последствия): поэтому в случае сомнений безуспешность не мо-
жет предполагаться, если исход дела в пользу заявителя по меньшей 
мере не является полностью невероятным. Отстаивание права счита-
ется злонамеренным, если здравомыслящий человек при оценке всех 
значимых обстоятельств дела не стал бы отстаивать права (напри-
мер, когда он узнал об ошибочности своей процессуальной позиции).

IV.	 Статья 6 ЕКПЧ и право на доступ к суду

Самое позднее теперь, когда речь идет о материальной помощи для 
покрытия процессуальных расходов, обязательно необходимо отме-
тить, что доступ к суду имеет также международное или междуна-
родно-правовое измерение: Европейская конвенция о правах чело-
века гарантирует в ст. 6 — ​по гражданским и уголовным делам 27 — ​

25	 Эта предпосылка имеет место тогда, когда расходы производства не могут быть 
покрыты без отрицательного влияния на необходимое содержание. Необходимым 
является такое содержание, которое требуется для ведения простого образа жиз-
ни (ср. Michael Bydlinski in Fasching/Konecny² (2002), § 63 ZPO Rz 2 и след.

26	 ydlinski M. in Fasching/Konecny² (2002), § 63 ZPO Rz 20.
27	 Хотя статья 6 касается в первую очередь гражданских и уголовных дел, Евро-

пейский суд по правам человека толкует эти понятия автономно, в связи с чем 
и дела, которые в соответствии с национальным законодательством подведом-
ственны административным органам, но по судебной практике ЕСПЧ имеют 
гражданско-правовой или уголовно-правовой характер, охватываются гаран-
тией, предусмотренной в ст. 6 (см. подробно ср. Grabenwarter/Pabel, Europäische 
Menschenrechtskonvention6 (2016) с. 472 и след.). Прямо-таки колоссальное расши-
рение своей сферы применения статья 6 ЕКПЧ испытала в странах — ​членах Евро-
пейского союза, в которых согласно ст. 47 Хартии ЕС по правам человека во всех 

не только право на справедливое производство, но и право на доступ 
к суду, которое «должно быть предоставлено не только теоретически 
и иллюзорно, а эффективно» 28. Статья 6 ЕКПЧ обязывает государ-
ства-члены создать систему судебно-правовой защиты, действительно 
дающей индивидууму доступ к суду 29. При этом доступ к суду может 
быть также ограничен при условии, что этим преследуется легитим-
ная цель и существует разумное соотношение между используемыми 
средствами и целью, преследуемой с их помощью. Это имеет место 
в случае положений, гарантирующих защиту от злоупотребления 
средствами обжалования (например, в виде процессуальных штра-
фов) или не допускающих перегрузки суда малозначительными де-
лами (посредством ограничения доступа к высшему суду значимыми 
правовыми вопросами) 30.

Однако эти ограничения не должны настолько затруднять доступ 
к суду, что это нарушило бы суть самого права. К примеру, странам — ​
членам ЕКПЧ не запрещено предусматривать в законах взимание су-
дебных пошлин в качестве процессуальной предпосылки для подачи 
иска или инстанционной жалобы 31. Но размер пошлин не должен быть 
несоразмерным. Это имело место, например, в деле «Кройц (Kreuz) про-
тив Польши», когда иск о возмещении ущерба в отношении муници-
пального органа не мог быть подан только потому, что потерпевший 
не мог оплатить судебные пошлины в размере, многократно превы-
шающем его месячную зарплату, а временное освобождение от упла-
ты пошлины не было возможным 32.

Право на получение материальной помощи для покрытия про-
цессуальных расходов невозможно вывести из ст. 6 ЕКПЧ. В соответ-
ствии с ЕКПЧ государства-члены обладают широкой свободой в во-
просе формирования системы судебно-правовой защиты таким об-
разом, чтобы доступ к суду не становился невозможным для человека 

делах, в которых применяется законодательство ЕС, во внимание должны прини-
маться также и гарантии, предусмотренные ст. 6 EMRK.

28	 ЕСПЧ 26.2.2002, 46800/99, «ДельСоль (Del Sol) против Франции».
29	 ЕСПЧ 15.11.2007, 72118/01, «Хамидов (Khamidov) против России».
30	 См. Grabenwarter/Pabel, Europäische Menschenrechtskonvention6 (2016) S. 500.
31	 Относительно допустимости положений о возмещении процессуальных расходов 

сторон процесса см. VfGH, 26.6.2018, G 44/2018.
32	 ЕСПЧ 19.6.2001, 28249/95, «Кройц (Kreuz) против Польши».
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по экономическим причинам 33. Вместе с тем в определенных ситуа-
циях непременно необходимым может оказаться бесплатное предо-
ставление адвоката (в том числе и в гражданских делах) 34.

И то, что в процессе развития права ничто не является навечно 
«высеченным в камне», показывает как раз судебная практика в Ав-
стрии по вопросу материальной помощи для покрытия процессуаль-
ных расходов в административном судопроизводстве.

До недавнего времени в Австрии в делах, рассматриваемых в ад-
министративных судах первой инстанции, предоставление матери-
альной помощи для покрытия процессуальных расходов предусма-
тривалось лишь по делам об административных правонарушениях 
или штрафах небольшого размера (например, штрафы за парковку), 
налагаемых со стороны административных органов 35. Во всех других 
административных делах на протяжении многих десятилетий посто-
янно царило мнение о том, что в предоставлении материальной по-
мощи для покрытия процессуальных расходов нет необходимости, 
в том числе и с позиций ст. 6 ЕКПЧ: учитывая обязанность админи-
стративного органа или административного суда разъяснить права 
и обязанности заявителю, принцип исследования обстоятельств дела 
по долгу службы, отсутствие высоких пошлин и отсутствие у заявите-
ля обязанности привлечь адвоката, считалось, что нет необходимо-
сти в предоставлении стороне поддержки в виде адвоката, и поэтому 
возможность бесплатного назначения адвоката не предоставлялась 36.

Лишь недавно Конституционный суд Австрии отказался от такой 
точки зрения и без каких-либо исключений отменил предусмотрен-
ное законом исключение материальной помощи для покрытия про-
цессуальных расходов по административным делам (наряду с дела-
ми об административных правонарушениях) в качестве нарушения 
ст. 6 ЕКПЧ: Конституционный суд 37 подверг критике то, что исключе-
ние материальной помощи для покрытия процессуальных расходов 

33	 ЕСПЧ 9.10.1979, 6289/73, «Айри (Airey) против Ирландии».
34	 Конституционный суд 25.6.2015, G 7/2015.
35	 См. ст. 6 ч. 3 букву «c» ЕСПЧ, согласно которой подсудимый по уголовным делам 

имеет право бесплатно получить помощь защитника по назначению.
36	 Ср. Stern J. Zugang zum Recht: Das Verwaltungsgerichtsverfahren, JRP 2016, стр. 144.
37	 Конституционный суд 25.6.2015, G 7/2015.

по делам, рассматриваемым в административных судах (не считая 
дела об административных правонарушениях), вообще не допускает 
в конкретном случае проверки того, что, например, в связи со слож-
ностью определенного процесса в виде исключения может быть необ-
ходимым бесплатное предоставление адвоката в конкретном деле 38. 
Даже если адвокатское представительство, как правило, не является 
необходимым в судопроизводстве в административных судах первой 
инстанции по административным делам с «civil rights» в смысле ст. 6 
ЕКПЧ из-за обязанности суда разъяснять стороне ее права и обязан-
ности и исследовать обстоятельства дела по долгу службы, законо-
датель обязан предусмотреть такую возможность для исключитель-
ных случаев.

V.	 Заключение

Именно упомянутое в конце решение Конституционного суда Австрии 
показывает, что доступ к праву не является темой, которая в ходе раз-
вития правового государства когда-нибудь может считаться закры-
той. В случае этой тематики идеал справедливого и равного доступа 
к (административному) суду сталкивается с практическими грани-
цами реальности. Не надо быть пророком, чтобы иметь право пред-
положить, что улучшение доступа к суду будет и в далеком будущем 
оставаться «work in progress». И то, что при этом речь идет об очень 
важной теме, не требует более детального обсуждения, ведь речь идет 
о доверии граждан к правовому государству.

38	 См. в остальном также ст. 47 ч. 3 Хартии по правам человека, согласно которой ли-
цам, не имеющим достаточных средств, предоставляется материальная помощь 
для покрытия процессуальных расходов, при условии что такая помощь необхо-
дима для того, чтобы действенно гарантировать доступ к судам.
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ного судопроизводства, принцип верховенства права, принцип пропорциональ-
ности.

Abstracts: The aim of the article is to study the scientific concepts and regulatory legal acts 
from the point of view of precising the content and the specifications of the principles of ad-
ministrative procedures. In this course the term “principles of administrative procedure” is 
defined and its relation to the “principles of administrative procedure” clarified. The said prin-
ciples provide the basis for the effective functioning of public authorities. In the framework 
of the reform of the public administration system in Ukraine and the promotion of decentral-
isation, the problem of the improvement of the legal basis for the activities of authorities en-
trusted with administrative power (power entities, hereinafter referred to as PE) becomes 
more and more actual.

Key words: administrative procedure, principles of administrative procedure, administrative 
proceedings, principles of administrative proceedings, principle of the rule of law, principle 
of proportionality.

Постановка проблемы. На очередном этапе развития украинской го-
сударственности при реформировании сфер государственного управ-
ления и правосудия развитие институтов административного пра-
ва в Украине является одной из основных задач административной 
реформы, целью которой является создание надлежащей и высоко-
развитой системы эффективного управления органами публичного 
управления, обеспечение эффективной реализации и защиты прав, 
свобод и законных интересов каждого человека.

Административные процедуры были и остаются предметом на-
учных исследований ведущих отечественных и зарубежных ученых.

Как отмечает В.Б. Аверьянов в утверждении, что до сих пор не по-
теряло актуальности: «Реформирование украинского административ-
ного права имеет важное практическое значение, поскольку от этого 
напрямую зависит и содержание действующих актов административ-
ного законодательства, и стратегическая направленность развития 
всей административно-правовой отрасли» 1.

1	 Аверьянов В.Б. Значение административных процедур в реформировании адми-
нистративного права // Журнал Киевского ун-та права. 2009. № 3. С. 8–14. [Http://
www.irbis–nbuv.gov.ua/cgi–bin/irbis_nbuv/cgiirbis_64.exe? C21COM=2&I21DBN=UJ
RN&P21DBN=UJRN&Z21ID=&IMAGE_FILE_DOWNLOAD=1&Image_file_name=PDF/
FP_index.htm_2010_4_28.pdf]
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В административно-правовой науке в настоящее время отсутству-
ет единый подход к определению понятия и сущности администра-
тивного процесса.

В.П. Тимощук выделяет следующие концепции понимания адми-
нистративного процесса: а) деликтную (административно-деликт-
ную), которая охватывает отношения по рассмотрению дел об адми-
нистративных правонарушениях и применения мер административ-
ного принуждения; б) юрисдикционную, которая сосредоточивает 
отношения по рассмотрению дел об административных правонару-
шениях и административное судопроизводство; в) судебную (касается 
только административного судопроизводства); г) административно-
юстиционную (охватывает отношения по рассмотрению жалоб в ад-
министративном порядке и административное судопроизводство); 
д) управленческую (вся деятельность органов публичной админи-
страции); е) положительно-управленческую (охватывает деятель-
ность органов публичной администрации, за исключением отноше-
ний по рассмотрению дел об административных правонарушениях) 
е) широкую (все отношения по применению административно-пра-
вовых норм любыми субъектами, а также применение в ряде случаев 
материальных норм других отраслей права) 2.

А.М. Школик указывает на целесообразность использования двух 
терминов — ​«административная процедура» и «административный 
процесс», а также на то, что их разграничение в контексте обеспече-
ния функционирования публичной администрации и судов, соответ-
ственно, обусловлено ​​спецификой и необычайной широтой правовых 
отношений, которые обеспечиваются нормами административно-
го права, и обращает внимание на разные задачи судебных органов 
и органов публичной администрации. Определяющим обществен-
ным предназначением публичной администрации является реализа-
ция прав, свобод и законных интересов физических и юридических 
лиц. Суды также, указывает ученый, должны обеспечивать защиту 
этих прав, свобод и законных интересов. Случаи же, когда публич-
ная администрация должна обеспечить также и указанную защиту, 

2	 Тимощук В.П. Административные акты: процедура принятия и прекращения: мо-
нография. М.: Конус-Ю, 2010. 296 с.

не изменяют основного разделения задач и функций, а обусловлены 
большей эффективностью их выполнения публичной администраци-
ей в отдельных случаях 3.

В своем исследовании Н.В. Галицына 4 сформировала по крайней 
мере три основных доктринальных подхода к его определению, в за-
висимости от которых определяется его место в правовой системе, 
регуляторные возможности, объем и содержание, а именно:

1.	 «юрисдикционный», согласно которому административный 
процесс — ​это производство по делам об административных 
правонарушениях;

2.	 «управленческий», согласно которому административный про-
цесс предлагается рассматривать как урегулированный нор-
мами административно-процессуального права порядок рас-
смотрения индивидуально определенных дел в сфере испол-
нительной деятельности органов государственной власти, 
а в предусмотренных законодательством случаях и другими, 
уполномоченными на то органами;

3.	 «судопроизводственный», который происходит от понимания 
административного процесса исключительно как формы пра-
восудия, а административный процесс в этом случае рассма-
тривается только как судебное разбирательство публично-пра-
вовых споров, отнесенных к компетенции административных 
судов. В рамках этого подхода тоже нет единого определения, 
например, выделяется административный процесс как вид су-
дебного процесса (административное судопроизводство) и от-
дельно управленческий процесс (правоприменительная дея-
тельность административных органов), или утверждается, что 
административный процесс — ​это форма правосудия, то есть 
административное судопроизводство, а деятельность органов 

3	 Школик А.М. Административная процедура и  ее соотношение со  смежными 
понятиями // Вестник Львовского ун-та. Серия «Юридический». 2014. Вип. 59. 
С. 185–193.

4	 Галицына Н.В. Административная процедура как институт административного 
процесса // Форум права. 2010. № 4. С. 163–177 [Электронный ресурс]. Режим до-
ступа: [Http://www.irbis-nbuv.gov.ua/cgi-bin/irbis_nbuv/cgiirbis_64.exe? C21COM=
2&I21DBN=UJRN&P21DBN=UJRN&Z21ID=&IMAGE_FILE_DOWNLOAD=1&Image_
file_name=PDF/FP_index.htm_2010_4_28.pdf]
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публичной администрации вообще носит не процессуальный, 
а процедурный характер (так называемые административные 
процедуры)

Также Н.В. Галицына указывает на наличие «многовекторного» 
подхода к пониманию административного процесса.

Авторы монографии А. Коломиец, Н. Галицына, анализируя поня-
тие «административная процедура», пришли к выводу, что под катего-
рией административной процедуры следует понимать установленные 
законодательством правила, порядок и условия (образец) совершения 
процессуальных действий по рассмотрению, решение и решения кон-
кретного административного дела в сфере публичного управления 5.

Сравнивая соответствующие категории, Н.В. Галицыной отмеча-
ется, что если главной задачей административного процесса являет-
ся защита и охрана прав, то задачей административных процедур — ​
содействие реализации прав и законных интересов.

Для комплексного исследования указанного вопроса считаем не-
обходимым обратиться к нормативно-правовым актам, как таким, 
которые уже приняты, так и к законопроектам, находящимся на рас-
смотрении Верховной Рады Украины.

Законопроекты по урегулированию вопросов административной 
процедуры уже вносились на рассмотрение Верховной Рады Украи-
ны (№ 8413 от 29.12.2001; № 5462 от 29.04.2004 (отозван 08.02.2005), 
№ 2789 вид 18.07.2008 (отозван 11.03.2010), № 11472 от 03.12.2012 
(отозван 12.12.2012)), а субъектом права законодательной инициати-
вы во всех указанных выше случаях был Кабинет Министров Украины.

Последний проект Закона Украины «Об административной про-
цедуре» (рег. № 9456 от  28.12.2018, в  дальнейшем законопроект 
№ 9456) 6 был также подан в Верховную Раду Украины Кабинетом 
Министров Украины. В этом законопроекте предлагается урегули-
ровать процедуры, которые будут применяться в отношениях орга-
нов исполнительной власти, органов местного самоуправления, их 

5	 Коломиец Т.А. Административно-правовое регулирование порядка создания и дея-
тельности обществ с ограниченной ответственностью в Украине: монография / 
Т.А. Коломиец, Н.В. Галицына. Запорожье: ЗНУ, 2010. 290 с.

6	 Проект Закона Украины «Об  административной процедуре» (рег. № 9456 
от 28.12.2018 [http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=65307]

должностных и служебных лиц, других субъектов, которые по зако-
ну уполномочены осуществлять властные управленческие функции, 
с физическими и юридическими лицами по обеспечению реализации 
и защиты прав и законных интересов лиц и выполнение ими опреде-
ленных законом обязанностей, а также регламентировать процедуры 
рассмотрения административных дел.

Законопроект состоит из преамбулы и девяти разделов, в частно-
сти: «Общие положения» (Раздел I, ст. 1–20 проекта), «Администра-
тивный орган, участники административного производства и лица, 
способствуют рассмотрению дела» (Раздел II, ст. 21–36), «Исследова-
ние обстоятельств дела, доказательства, сроки административного 
производства» (Раздел III, в ст. 37–43), «Административное производ-
ство» (раздел IV, ст. 44–70), «Административный акт» (Раздел V, ст. 71–
79), «Административное обжалование» (Раздел V и, ст. 80–87), «Отзыв 
или признание недействительным административного акта» (Раздел 
VИИ, ст. 88–93), «Выполнение административного акта» (Раздел VIII, 
ст. 94–102) и «Окончательные и Переходные положения» (раздел ИХ). 
В целом законопроект регулирует такие основополагающие принципы 
административной процедуры и административного производства, 
как: принципы административной процедуры, основы и особенно-
сти административного производства, принятия административно-
го акта и порядок его выполнения и т. п.

Пункты 4 и 5 ст. 2 законопроекта № 9456 определяют «админи-
стративное производство» как совокупность процедурных действий, 
последовательно совершенных административным органом, и приня-
тых процедурных решений по рассмотрению и решения администра-
тивного дела, что завершается принятием и, в необходимых случаях, 
выполнением принятого административного акта, а «администра-
тивную процедуру» — ​как определенный законодательством поря-
док осуществления административного производства. В свою очередь 
в положении пп. 5 и 6 п. 1 ст. 4 Кодекса административного судопро-
изводства Украины (в действующей редакции) 7 определено понятие 
лишь «административного судопроизводства», которое определяется 

7	 Кодекс административного судопроизводства Украины в редакции, действующей 
с 15.12.2017 [https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/2747–15]
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как деятельность административных судов по рассмотрению и разре-
шению административных дел в порядке, установленном настоящим 
Кодексом, и «судебного процесса», который определяется как право-
отношения, складывающиеся при осуществлении административ-
ного судопроизводства, в отличие от пп. 5 п. 1 ст. 3 Кодекса админи-
стративного судопроизводства Украины (в предыдущей редакции) 
[8], по которому к административному процессу относятся только 
правоотношения, составленные при осуществлении административ-
ного судопроизводства.

По нашему мнению, можно вообще согласиться с вышеприведен-
ной точкой зрения Н.В. Галицыной, но с уточнением, что к задачам 
административных процедур, кроме содействия реализации прав 
и законных интересов, также относится защита и охрана прав в по-
рядке административного обжалования акта, действия или бездей-
ствия административного органа, так как статья 19 законопроекта 
№ 9456 прямо указывает, что лицо имеет право на обжалование ре-
шений, действий или бездействия административного органа в по-
рядке административного обжалования в соответствии с настоящим 
Законом и / или суда. Указанную норму также содержит большин-
ство действующих нормативно-правовых актов, регулирующих во-
просы административных процедур (например, ст. 7 Закона Украи-
ны от 05.04.2007 № 877-V «Об основных принципах государственного 
надзора (контроля) в сфере хозяйственной деятельности» 8, согласно 
которой распорядительные документы по устранению нарушений тре-
бований законодательства могут быть обжалованы в соответствую-
щий центральный орган исполнительной власти или суда в установ-
ленном законом порядке и др.).

Современные вопросы административной процедуры, в том чис-
ле принципы ее реализации, регламентируются во многих норма-
тивно-правовых актах различной направленности и юридической 
силы, начиная с Конституции Украины 9, статья 3 которой определяет 

8	 Закон Украины от 05.04.2007 № 877-V «Об основных принципах государственного 
надзора (контроля) в сфере хозяйственной деятельности» [https://zakon.rada.gov.
ua/laws/show/877–16]

9	 Конституция Украины [https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/254 %D0 %BA/
96-%D0 %B2 %D1 %80]

содержание основного принципа деятельности государства — ​прин-
ципа верховенства права, закрепленного в ст. 8 Конституции Украи-
ны, что человек, его жизнь и здоровье, честь и достоинство, непри-
косновенность и безопасность признаются в Украине наивысшей 
социальной ценностью, права и свободы человека и их гарантии опре-
деляют содержание и направленность деятельности государства, го-
сударство отвечает перед человеком за свою деятельность, а утвер-
ждение и обеспечение прав и свобод человека является главной обя-
занностью государства, статья 24 Конституции Украины закрепляет 
принцип равенства граждан перед законом, статья 19 Конституции 
Украины устанавливает принцип законности, а статья 9 Конститу-
ции Украины, по сути, устанавливает принцип соблюдения условий 
международных договоров Украины, что находит свое закрепление 
также в ст. 15 Закона Украины от 29.06.2004 № 1906-IV «О междуна-
родных договорах Украины» 10, согласно которой действующие между-
народные договоры Украины подлежат добросовестному соблюдению 
Украиной в соответствии с нормами международного права, и отме-
чается, что в соответствии с принципом добросовестного соблюдения 
международных договоров Украина выступает за то, чтобы и другие 
стороны международных договоров Украины неуклонно выполняли 
свои обязательства по этим договорам.

Кроме того, в ст. 40 Конституции Украины установлено право на-
правлять индивидуальные или коллективные письменные обраще-
ния или лично обращаться в органы государственной власти, органы 
местного самоуправления и к должностным и служебным лицам этих 
органов, которые обязаны рассмотреть обращение и дать обоснован-
ный ответ в установленный законом срок, а право знать свои права 
и обязанности — ​ст. 57.

Статьей 55 Конституции Украины гарантируются права: на об-
жалование в суде решений, действий или бездействия органов госу-
дарственной власти, органов местного самоуправления, должност-
ных и служебных лиц, на обращение с конституционной жалобой 
в Конституционный Суд Украины на основаниях, установленных 

10	 Закон Украины № 1906 IV от 29 июня 2004 г. «О международных договорах Украи-
ны» (https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1906–15)
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настоящей Конституцией, и в порядке, определенном законом, на об-
ращение за защитой своих прав и свобод в соответствующие между-
народные судебные учреждения или в соответствующие органы ме-
ждународных организаций, членом или участником которых является 
Украина, после использования всех национальных средств правовой 
защиты.

А статья 56 Конституции Украины устанавливает право на воз-
мещение за счет государства или органов местного самоуправления 
материального и морального вреда, причиненного незаконными ре-
шениями, действиями или бездействием органов государственной 
власти, органов местного самоуправления, их должностных и слу-
жебных лиц при осуществлении ими своих полномочий.

Таким образом, по юридической силе нормативно-правовых актов 
принципы можно разделить на те, которые закреплены Конституци-
ей Украины, и те, которые закреплены другими нормативно-право-
выми актами.

Среди последних можно отметить следующие:
Статья 19 Закона Украины от 02.10.1996 № 393/96-ВР «Об обраще-

ниях граждан» 11 устанавливает обязанности органов государственной 
власти, местного самоуправления, предприятий, учреждений, орга-
низаций независимо от форм собственности, объединений граждан, 
средств массовой информации, их руководителей и других должност-
ных лиц по рассмотрению заявлений или жалоб, из которых можно 
сформулировать основные принципы:

—	 законности — ​органы государственной власти и местного само-
управления, предприятия, учреждения, организации незави-
симо от форм собственности, объединения граждан, средства 
массовой информации, их руководители и другие должностные 
лица в пределах своих полномочий обязаны:

—	 объективно, всесторонне и своевременно проверять заявления 
или жалобы;

—	 правильности решения — ​в случае принятия решения об огра-
ничении доступа гражданина к соответствующей информации 

11	 Закон Украины от 02.10.1996 № 393/96-ВР «Об обращениях граждан» [https://
zakon2.rada.gov.ua/laws/show/393/96-%D0 %B2 %D1 %80]

при рассмотрении заявления или жалобы составить об этом 
мотивированное постановление;

—	 обеспечения участия гражданина в рассмотрении его заявле-
ния — ​по просьбе гражданина приглашать его на заседание со-
ответствующего органа, который рассматривает его заявление 
или жалобу;

—	 исправления и отмены ошибочных решений — ​отменять или 
изменять оспариваемые решения в случаях, предусмотренных 
законодательством Украины, если они не соответствуют за-
кону или иным нормативным актам, безотлагательно прини-
мать меры к прекращению неправомерных действий, выявлять, 
устранять причины и условия, способствовавшие нарушениям;

—	 обеспечения восстановления нарушенных прав, выполнения 
принятых в связи с заявлением или жалобой решений;

—	 сообщения гражданину о результатах проверки заявления или 
жалобы и сути принятого решения;

—	 возмещения причиненных убытков — ​в установленном законом 
порядке материального ущерба, если он был нанесен граждани-
ну в результате ущемления его прав или законных интересов,

—	 ответственности виновных лиц — ​решать вопрос об ответствен-
ности лиц, по вине которых были допущены нарушения, а также 
по просьбе гражданина не позднее чем в месячный срок довести 
принятое решение до сведения органа местного самоуправле-
ния, трудового коллектива или объединения граждан по месту 
жительства гражданина;

—	 административного и / или судебного обжалования, принято-
го по заявлению / жалобе решения;

—	 устранения причин, порождающих заявления или жалобы, и ин-
формирования населения о ходе этой работы.

Закон Украины от 05.04.2007 № 877-V «Об основных принципах 
государственного надзора (контроля) в сфере хозяйственной дея-
тельности» 12 в ст. 3 закрепляет основные принципы государственно-
го надзора, а именно:

12	 Закон Украины от 05.04.2007 № 877-V «Об основных принципах государственного 
надзора (контроля) в сфере хозяйственной деятельности» [https://zakon.rada.gov.
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—	 приоритетности безопасности в вопросах жизни и здоровья че-
ловека, функционирования и развития общества, среды обита-
ния и жизнедеятельности перед любыми другими интересами 
и целями в сфере хозяйственной деятельности;

—	 подконтрольности и подотчетности органа государственного 
надзора (контроля) соответствующим органам государствен-
ной власти;

—	 равенства прав и законных интересов всех субъектов хозяй-
ствования;

—	 обеспечения прав и законных интересов каждого субъекта 
хозяйствования;

—	 объективности и беспристрастности осуществления государ-
ственного надзора (контроля), недопустимости проведения 
проверок субъектов хозяйствования по анонимным и другим 
безосновательным заявлениям, а также неотвратимости ответ-
ственности лиц за подачу таких заявлений;

—	 осуществления государственного надзора (контроля) только 
при наличии оснований и в порядке, определенных законом;

—	 открытости, прозрачности, плановости и системности государ-
ственного надзора (контроля);

—	 недопустимости дублирования полномочий органов государ-
ственного надзора (контроля) и недопустимости осуществления 
мероприятий государственного надзора (контроля) различны-
ми органами государственного надзора (контроля) по одному 
и тому же вопросу;

—	 невмешательства органа государственного надзора (контроля) 
в деятельность субъекта хозяйствования, если она осуществля-
ется в рамках закона;

—	 ответственности органа государственного надзора (контроля) 
и его должностных лиц за вред, причиненный субъекту хозяй-
ствования вследствие нарушения требований законодатель-
ства, нарушения прав и законных интересов предприятия;

—	 соблюдения условий международных договоров Украины;

ua/laws/show/877–16]

—	 независимости органов государственного надзора (контроля) 
от политических партий и любых других объединений граждан;

—	 наличия одного органа государственного надзора (контроля) 
в составе центрального органа исполнительной власти;

—	 презумпции правомерности деятельности предприятия в слу-
чае, если норма закона или другого нормативно-правового акта, 
изданного на основании закона, или если нормы разных зако-
нов или разных нормативно-правовых актов допускают неод-
нозначную (множественную) трактовку прав и обязанностей 
субъекта хозяйствования и / или полномочий органа государ-
ственного надзора (контроля);

—	 ориентированности государственного надзора (контроля) 
на предотвращение правонарушений в сфере хозяйственной 
деятельности;

—	 недопущение установления плановых показателей или любого 
другого планирования по привлечению субъектов хозяйство-
вания к ответственности и применения к ним санкций;

—	 осуществления государственного надзора (контроля) на основе 
принципа оценки рисков и целесообразности.

Статья 4 Закона Украины от 06.09.2012 № 5203-VI «Об администра-
тивных услугах» 13 отмечает, что государственная политика в сфере 
предоставления административных услуг базируется на принципах:

1)	 верховенства права, в том числе законности и юридической 
определенности;

2)	 стабильности;
3)	 равенства перед законом;
4)	 открытости и прозрачности;
5)	 оперативности и своевременности;
6)	 доступности информации о предоставлении административ-

ных услуг;
7)	 защищенности персональных данных;

13	 Закон Украины от 06.09.2012 № 5203-VI «Об административных услугах» «[https://
zakon.rada.gov.ua/laws/show/5203–17]
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8)	 рациональной минимизации количества документов и про-
цедурных действий, которые требуются для получения адми-
нистративных услуг;

9)	 беспристрастности и справедливости;
10)	 доступности и удобства для субъектов обращений.
Статья 3 Закона Украины от 2 марта 2015 г. № 222-VIII «О лицен-

зировании видов хозяйственной деятельности» 14устанавливает прин-
ципы государственной политики в сфере лицензирования:

1)	 принцип единой государственной системы лицензирования, 
реализуется путем:
—	 установления единого перечня видов хозяйственной дея-

тельности, подлежащих лицензированию, исключительно 
настоящим Законом;

—	 определения исчерпывающего перечня документов, прила-
гаемых к заявлению о получении лицензии, исходя из мини-
мального количества таких документов, достаточных лишь 
для подтверждения выполнения требований соответствую-
щих лицензионных условий;

—	 определения Кабинетом Министров Украины органов ли-
цензирования и видов хозяйственной деятельности соглас-
но ст. 7 настоящего Закона, на которые соответствующий 
орган лицензирования выдает лицензии;

2)	 принцип территориальности, согласно которому действие ли-
цензии распространяется на административную территорию 
органа лицензирования, который ее выдал;

3)	 принцип соблюдения законности путем того, что:
—	 введение лицензирования вида хозяйственной деятельности 

осуществляется законом;
—	 виды хозяйственной деятельности, не указанные в ст. 7 на-

стоящего Закона, лицензированию не подлежат;
—	 устанавливаются конкретные сроки осуществления каждо-

го действия органа лицензирования, специально уполномо-
ченного органа по вопросам лицензирования;

14	 Закон Украины от 2 марта 2015 г. № 222-VIII «О лицензировании видов хозяйствен-
ной деятельности» [https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/222–19]

—	 требования лицензионных условий должны быть однознач-
ными, прозрачными и  исключать возможность их субъ-
ективного применения органами лицензирования или 
лицензиатами;

—	 полномочия специально уполномоченного органа по вопро-
сам лицензирования, Экспертно-апелляционного совета 
по вопросам лицензирования и порядок вступления в силу 
решений органа лицензирования распространяются на сфе-
ру лицензирования всех видов хозяйственной деятельности, 
определяются исключительно этим Законом и не могут быть 
ограничены другими законами;

—	 вводится ответственность должностных лиц органов лицен-
зирования и специально уполномоченного органа по вопро-
сам лицензирования и субъектов хозяйствования за наруше-
ние требований нормативно-правовых актов, регулирующих 
сферу лицензирования;

—	 запрещается вымогательство органами лицензирования пре-
доставления документов из государственных бумажных или 
электронных информационных ресурсов;

4)	 принцип приоритетности защиты прав, законных интересов, 
жизни и здоровья человека, окружающей природной среды, за-
щиты ограниченных ресурсов государства и обеспечения без-
опасности государства предусматривает:
—	 лицензирование вида хозяйственной деятельности при-

меняется только к такому виду, осуществление которого 
представляет угрозу нарушения прав, законных интере-
сов граждан, жизни или здоровью человека, окружающей 
среде и / или безопасности государства, и только в слу-
чае недостаточности других средств государственного 
регулирования;

—	 предотвращение проявлений коррупции;
—	 в случае внесения изменений в нормативно-правовые акты 

в сфере лицензирования предполагается достаточный для 
реализации этих изменений срок, но не менее двух месяцев;

5)	 принцип равенства прав субъектов хозяйствования предусма-
тривает:
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—	 свободный выбор субъектом хозяйствования производ-
ства установленного законом вида хозяйственной деятель-
ности, подлежащей лицензированию, и территории своей 
деятельности;

—	 обеспечение при получении лицензии равенства прав субъ-
ектов хозяйствования независимо от организационно-пра-
вовой формы или формы собственности;

—	 установление единых требований лицензионных усло-
вий путем определения их соответствия уровням риска 
от осуществления соответствующего вида хозяйственной 
деятельности;

—	 избегание необоснованных обременений или излишних ад-
министративных процедур;

—	 запрет использования лицензирования видов хозяйствен-
ной деятельности для ограничения конкуренции;

6)	 принцип открытости процесса лицензирования обеспечивает-
ся путем:
—	 своевременного обнародования результатов лицензионной 

деятельности органами лицензирования на своих официаль-
ных сайтах и ​​проектов нормативно-правовых актов в поряд-
ке, предусмотренном Законом Украины «О доступе к публич-
ной информации»;

—	 обеспечение доступности информации в сфере лицензиро-
вания в соответствии с законом;

—	 привлечение на паритетных началах представителей про-
фильных общественных организаций, субъектов хозяйство-
вания и / или их объединений в процесс принятия решений 
Экспертно-апелляционным советом по вопросам лицензиро-
вания. Часть 1 ст. 4 Закона Украины от 15 мая 2003 г. № 755-
IV «О государственной регистрации юридических лиц, фи-
зических лиц — ​предпринимателей и общественных фор-
мирований» 15 определяет, что государственная регистрация 
базируется на следующих основных принципах:

15	 Закон Украины от  15  мая 2003 г. № 755-IV «О  государственной регистрации 
юридических лиц, физических лиц  — ​предпринимателей и  общественных 

1) обязательности государственной регистрации в Едином 
государственном реестре;

2) публичности государственной регистрации в Едином го-
сударственном реестре и документов, послуживших ос-
нованием для ее проведения;

3) урегулирования отношений, связанных с государствен-
ной регистрацией, и особенностей государственной ре-
гистрации исключительно настоящим Законом;

4)  государственной регистрации по  заявительному 
принципу;

5) единства методологии государственной регистрации;
6) объективности, достоверности и полноты сведений в Еди-

ном государственном реестре;
7) внесения сведений в Единый государственный реестр 

исключительно на основании и в соответствии с настоя-
щим Законом;

8) открытости и доступности сведений Единого государ-
ственного реестра.

Закон Украины от 6 сентября 2005 г. № 2806-IV «О разрешитель-
ной системе в сфере хозяйственной деятельности» 16 в ст. 3 отмечает 
основные принципы государственной политики по вопросам разре-
шительной системы в сфере хозяйственной деятельности:

—	 защита прав, законных интересов общества, территориальных 
общин и граждан, жизни граждан, охрана окружающей среды 
и обеспечение безопасности государства;

—	 развитие конкуренции;
—	 прозрачность процедуры выдачи документов разрешительного 

характера;
—	 соблюдение равенства прав субъектов хозяйствования при вы-

даче документов разрешительного характера;
—	 ответственность должностных лиц разрешительных органов, 

администраторов и субъектов хозяйствования за нарушение 

формирований» [https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/755–15]
16	 Закон Украины «О разрешительной системе в сфере хозяйственной деятельности» 

[https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/2806–15]
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требований законодательства по вопросам выдачи документов 
разрешительного характера;

—	 уменьшение уровня государственного регулирования хозяй-
ственной деятельности;

—	 установление единых требований к порядку выдачи докумен-
тов разрешительного характера.

Основные принципы предоставления социальных услуг устанав-
ливает статья 3 Закона Украины от 17 января 2019 г. № 2671-VIII «О со-
циальных услугах» 17:

1)	 соблюдение прав человека, прав ребенка и прав лиц с инвалид-
ностью;

2)	 гуманизм;
3)	 обеспечение равных прав и возможностей женщин и мужчин;
4)	 уважение чести и достоинства;
5)	 толерантность;
6)	 законность;
7)	 социальная справедливость;
8)	 доступность и открытость;
9)	 беспристрастность и безопасность;
10)	 добровольность;
11)	 индивидуальный подход;
12)	 комплексность;
13)	 конфиденциальность;
14)	 максимальная эффективность и прозрачность использования 

поставщиками социальных услуг бюджетных и иных средств.
Анализируя положения вышеприведенных нормативно-право-

вых актов, можно сделать вывод, что законодатель уделял значи-
тельное внимание закреплению и определению принципов админи-
стративной процедуры, учитывая особенности по каждому направ-
лению, а потому вполне последовательно выглядит необходимость 
принятия соответствующего закона, который унифицирует и обоб-
щит имеющиеся процедуры, как в соответствии с нормами Консти-
туции (ст. 19), так и из необходимости выполнения государством 

17	 Закон Украины от 17 января 2019 г. № 2671-VIII «О социальных услугах» [https://
zakon.rada.gov.ua/laws/show/2671–19]

своих международных обязательств (например, ст. 14 Соглашения 
об ассоциации между Украиной, с одной стороны, и Европейским 
союзом, Европейским сообществом по атомной энергии и их госу-
дарствами-членами, с другой стороны, совершенного в части поли-
тических положений (преамбула, ст. 1, разделы I, II, VII) от 21 марта 
2014 г. в г. Брюсселе, и в части торгово-экономических и отраслевых 
положений (разделы III, IV, V, VI) — ​27 июня 2014 в г. Брюсселе 18, ра-
тифицированного Законом Украины от 16 сентября 2014 г. «О рати-
фикации Соглашения об ассоциации между Украиной, с одной сто-
роны, и Европейским союзом, Европейским сообществом по атомной 
энергии и их государствами-членами, с другой стороны» 19) в рамках 
сотрудничества в сфере юстиции, свободы и безопасности, согласно 
которой Стороны придают особое значение утверждению верховен-
ства права и укреплению институтов всех уровней в сфере управле-
ния в целом и правоохранительных и судебных органов в частности. 
Сотрудничество направляется, в частности, на укрепление судебной 
власти, повышение ее эффективности, обеспечение ее независимости 
и беспристрастности и борьбу с коррупцией. Сотрудничество в сфе-
ре юстиции, свободы и безопасности будет происходить на основе 
принципа уважения прав человека и основных свобод. И Европейской 
Конвенцией о защите прав человека и основных свобод от 4 ноября 
1950 г.20 (далее — ​Конвенция ЕКПЧ), которая была ратифицирована 
Законом Украины от 17 июля 1997 г.21 и которая в соответствии со ст. 9 

18	 Соглашение об ассоциации между Украиной, с одной стороны, и Европейским сою-
зом, Европейским сообществом по атомной энергии и их государствами-членами, 
с другой стороны, совершенное в части политических положений (преамбула, ст. 1, 
разделы I, II, VII) от 21 марта 2014 г. в г. Брюсселе и в части торгово-экономиче-
ских и отраслевых положений (разделы III, IV, V, VI) 27 июня 2014 г. в г. Брюсселе. 
(Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/984_011)

19	 Закон Украины № 1678-VII от 16 сентября 2014 г. «О ратификации Соглашения 
об ассоциации между Украиной, с одной стороны, и Европейским союзом, Евро-
пейским сообществом по атомной энергии и их государствами-членами, с другой 
стороны» (https: / /zakon.rada.gov.ua/laws/show/1678–18)

20	 Европейская Конвенция о защите прав человека и основных свобод от 4 ноября 
1950 г. [https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/995_004]

21	 Закон Украины от 17 июля 1997 г. «О ратификации Конвенции о защите прав че-
ловека и основных свобод 1950 года, Первого протокола и протоколов № 2, 4, 7 
и 11 к Конвенции» [https://zakon.rada.gov.ua / laws / show / 475 / 97-% D0 % B2 % 
D1 % 80]
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Конституции Украины 22 является частью национального законода-
тельства и учета практики ЕСПЧ, одним из главных критериев пра-
вомерности вмешательства государства в конвенционные права, от-
мечается, что оно должно осуществляться «в соответствии с законом».

Считаем необходимым отдельно остановиться на исследовании 
принципов административной процедуры, закрепленных ст. 4 зако-
нопроекта № 9456 23:

1)	 верховенство права (ст. 5);
2)	 законность (ст. 6);
3)	 равенство участников административного производства пе-

ред законом (ст. 7);
4)	 использование полномочий с надлежащей целью (ст. 8);
5)	 обоснованность и определенность (ст. 9);
6)	 беспристрастность (непредвзятость) административного ор-

гана (ст. 10);
7)	 добросовестность и благоразумие (ст. 11);
8)	 пропорциональность (ст. 12);
9)	 открытость (ст. 13);
10)	 своевременность и разумный срок (ст. 14);
11)	 эффективность (ст. 15);
12)	 презумпция правомерности действий и  требований лица 

(ст. 16);
13)	 официальность (ст. 17);
14)	 обеспечение права человека на участие в административном 

производстве (ст. 18);
15)	 обеспечение эффективных средств правовой защиты (ст. 19).
Большинство указанных принципов согласуется с требованиями 

части 2 ст. 3 КАС Украины 24, которая устанавливает по сути основы 
принципов деятельности субъектов властных полномочий, проверя-
ются судом:

22	 Конституция Украины [https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/254 %D0 %BA/96-
%D0 %B2 %D1 %80]

23	 Проект Закона Украины «Об  административной процедуре» (рег. № 9456 
от 28.12.2018 [http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=65307]

24	 Закон Украины № 1906 IV от 29 июня 2004 г. «О международных договорах Украи-
ны» (https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1906–15)

1)	 законности (действовать на основании, в пределах полномо-
чий и способом, которые определены Конституцией и закона-
ми Украины);

2)	 использования полномочия с целью, с которой это полномо-
чие предоставлено;

3)	 обоснованности (с учетом всех обстоятельств, имеющих зна-
чение для принятия решения (совершения действия);

4)	 беспристрастности (беспристрастности при осуществлении 
полномочий);

5)	 добросовестности;
6)	 благоразумия;
7)	 равенства перед законом, предотвращая все формы дискри-

минации;
8)	 пропорциональности (с соблюдением необходимого баланса 

между любыми неблагоприятными последствиями для прав, 
свобод и интересов лица и целями, на достижение которых 
направлено это решение (действие);

9)	 участие в процессе принятия решения;
10)	 своевременности (осуществление полномочий в течение ра-

зумного срока).
На определении отдельных принципов законопроекта следует 

остановиться более подробно.
Так, принцип верховенства права, которым административный 

орган при рассмотрении и решении дела руководствуется, соглас-
но которому человек, его права и свободы признаются наивысшими 
ценностями и определяют содержание и направленность деятельно-
сти государства, применяется с учетом судебной практики Украины 
и Европейского суда по правам человека.

Указанное положение соответствует содержанию требований 
ст. 8 Конституции Украины 25, согласно которой в Украине признает-
ся и действует принцип верховенства права. Конституция Украины 
имеет высшую юридическую силу. Законы и другие нормативно-пра-
вовые акты принимаются на основе Конституции Украины и должны 

25	 Закон Украины от 02.10.1996 № 393/96-ВР «Об обращениях граждан» [https://
zakon2.rada.gov.ua/laws/show/393/96-%D0 %B2 %D1 %80]
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соответствовать ей. Нормы Конституции Украины являются нормами 
прямого действия. Обращение в суд для защиты конституционных 
прав и свобод человека и гражданина непосредственно на основании 
Конституции Украины гарантируется.

В Решении Конституционного Суда Украины по делу о конститу-
ционном представлении 50 народных депутатов Украины относи-
тельно соответствия Конституции Украины положений части второй, 
третьей, четвертой ст. 219 Регламента Верховной Рады Украины (дело 
о Регламенте Верховной Рады Украины) от 1 апреля 2008 г. № 2 рп / 
2008 26 указывается, что определение термина «верховенство права» 
изложено в абзаце втором пп. 4.1 п. 4 мотивировочной части Реше-
ния Конституционного Суда Украины от 2 ноября 2004 г. № 15-рп / 
2004 (v015p710–04) 27: «верховенство права — ​это господство права 
в обществе. Верховенство права требует от государства его вопло-
щение в правотворческую и правоприменительную деятельность, 
в частности в законы, которые по своему содержанию должны быть 
проникнуты прежде всего идеями социальной справедливости, сво-
боды, равенства и т. п. Одним из проявлений верховенства права яв-
ляется то, что право не ограничивается только законодательством 
как одной из его форм, а включает и другие социальные регуляторы, 
в частности нормы морали, традиции, обычаи и т. д., легитимиро-
ванные обществом и обусловленные исторически достигнутым куль-
турным уровнем общества. Все эти элементы права объединяются 
качеством, соответствуют идеологии справедливости, идеи права, 
которая в значительной степени получила отражение в Конституции 
Украины (254к / 96-ВР)».

26	 Решение Конституционного Суда Украины по делу о конституционном представ-
лении 50 народных депутатов Украины относительно соответствия Конституции 
Украины положений части второй, третьей, четвертой статьи 219 Регламента Вер-
ховной Рады Украины (дело о Регламенте Верховной Рады Украины) от 1 апре-
ля 2008 г. № 2 рп // 2008. Вестник Конституционного суда Украины. 2008. № 22 
[https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/v030p710–09]

27	 Решение Конституционного Суда Украины по делу о конституционном представ-
лении Верховного Суда Украины относительно соответствия Конституции Украи-
ны (конституционности) положений статьи 69 Уголовного кодекса Украины (дело 
о назначении судом более мягкого наказания) от 2 ноября 2004 г. по делу № 1–33 / 
2004 [https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/v015p710–04

Указанное безусловно согласуется с требованиями ст. 6 Кодекса 
административного судопроизводства Украины (далее — ​КАС Украи-
ны) 28 и ч. 1 ст. 17 Закона Украины «О выполнении решений и примене-
нии практики Европейского суда по правам человека» от 23 февраля 
2006 г..29 Суд при решении дела руководствуется принципом верховен-
ства права, согласно которому, в частности, человек, его права и сво-
боды признаются наивысшими ценностями и определяют содержание 
и направленность деятельности государства. Применяется этот прин-
цип с учетом судебной практики Европейского суда по правам чело-
века (далее — ​ЕСПЧ), которая в Украине является источником права.

Принцип законности, по которому административный орган осу-
ществляет административное производство и принимает админи-
стративные акты исключительно на основании, в пределах полно-
мочий и способом, которые предусмотрены Конституцией Украины, 
настоящим Законом и другими законами Украины, а также на основа-
нии международных договоров, согласие на обязательность которых 
предоставлено Верховной Радой Украины; административный орган 
применяет другие нормативно-правовые акты, принятые соответ-
ствующим государственным органом или органом местного само-
управления на основании, в пределах полномочий и способом, кото-
рые предусмотрены Конституцией и законами Украины, что также 
соответствует требованиям ст. 19 Конституции Украины, с учетом 
официального толкования, указанного в Решении Конституционно-
го Суда Украины № 7-рп / 2009 от 16.04.2009 30.

Осуществление дискреционных полномочий административным 
органом считается законным при соблюдении следующих условий:

28	 Кодекс административного судопроизводства Украины в редакции, действующей 
с 15.12.2017 [https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/2747–15]

29	 Закон Украины № 3477-IV от 23 февраля 2006 г. «О выполнении решений и приме-
нении практики Европейского суда по правам человека» [Https://zakon.rada.gov.
ua/laws/show/3477–15/ed20121202]

30	 Решение Конституционного Суда Украины № 7-рп / 2009 от 16.04.2009 по делу 
о конституционном представлении Харьковского городского совета относитель-
но официального толкования положений части второй статьи 19, статьи 144 Кон-
ституции Украины, статьи 25, части четырнадцатой статьи 46, частей первой, де-
сятой статьи 59 Закона Украины «О местном самоуправлении в Украине» (дело 
об отмене актов органов местного самоуправления) [Https://zakon.rada.gov.ua / 
laws / show / v007p710–09]
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1)	 дискреционные полномочия предусмотрены законом;
2)	 дискреционные полномочия осуществляются в рамках закона;
3)	 правомерный выбор был осуществлен административным ор-

ганом для достижения цели, для которой разрешается осуще-
ствление дискреционных полномочий, и соответствует общим 
принципам настоящего Закона;

4)	 правомерный выбор административного органа не представля-
ет собой необоснованный обход предыдущих решений, приня-
тых тем самым административным органом в одинаковых или 
подобных делах.

Согласно установившейся практике ЕСПЧ (например, решение 
ЕСПЧ по делу «Олссон против Швеции» (Olsson v. Sweden) от 24 марта 
1988 г. (жалоба № 10465/83) в п. 61 31 о нарушении ст. 8 Конвенции 32 
отмечает, что закон, предусматривающий дискреционные полномо-
чия, сам по себе не является несовместимым с требованиями предска-
зуемости при условии, что дискреционные полномочия и способ их 
осуществления указаны с достаточной ясностью для того, чтобы с уче-
том правомерности цели указанных мероприятий обеспечить инди-
виду надлежащую защиту от произвольного вмешательства властей.

В решении ЕСПЧ от 26.10.2000 по делу «Гасан и Чауш против Бол-
гарии» 33 указывается, что национальное законодательство должно 
предусматривать правовое средство защиты от произвольного вме-
шательства органов государственной власти в права, гарантирован-
ные Конвенцией. В вопросах, затрагивающих основные права, данное 
законодательство противоречило бы верховенству права — ​одному 
из предусмотренных Конвенцией основных принципов демократиче-
ского общества, если под правом действовать по собственному усмо-
трению, предоставленному органу исполнительной власти, имеется 
в виду неограниченная власть. Поэтому пределы предоставленных 

31	 Решение ЕСПЧ по делу «Олссон против Швеции» (Olsson v. Sweden) от 24 марта 
1988 г. (жалоба № 10465/83) в п. 61 [https://hudoc.echr.coe.int/rus#{% 22itemid% 
22: [% 22001–104034 % 22]}]

32	 Европейская Конвенция о защите прав человека и основных свобод от 4 ноября 
1950 г. [https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/995_004]

33	 Решение ЕСПЧ от 26.10.2000 по делу «Гасан и Чауш против Болгарии» заявление 
№ 30985 / 96 [https://hudoc.echr.coe.int/rus#{%22itemid%22:[%22001–58921 % 
22]]}

компетентным органам дискреционных полномочий должны быть 
совершенно четко определены в законодательстве.

Кроме того, вмешательство должно быть обусловлено достижени-
ем правомерной цели.

В соответствии со сложившейся практикой суда, понятие необхо-
димости имеет в виду, что вмешательство соответствует какой-либо 
насущной общественной потребности и оно пропорционально закон-
ной цели. При определении необходимости вмешательства в демокра-
тическом обществе» суд учитывает, что за государствами — ​участни-
ками Конвенции остается определенная свобода усмотрения.

К вопросу о «необходимости» говорит, что подход, которого по-
следовательно придерживался суд что контроль не ограничивается 
установлением того, осуществляет государство-ответчик свое дис-
креционное право разумно, осторожно и добросовестно. Далее, осу-
ществляя свою надзорную юрисдикцию, суд не может ограничиться 
рассмотрением оспариваемых решений как таковых, вне контекста 
данного дела в целом; должно быть установлено, являются ли моти-
вы, приведенные для обоснования рассматриваемого вмешательства, 
«соответствующими и достаточными».

Высказывание «в соответствии с законом» не только диктует не-
обходимость соблюдения национального законодательства, но так-
же связано с качеством указанного законодательства (см. Решение 
по делам «Недбаев против Польши» (Niedbała v. Poland), заявление 
№ 27915/95 п. 79 34 от 4 июля 2000 г. и «Градек против Польши» (Gradek 
v. Poland), заявление № 39631/06, п. 42, от 8 июня 2010 г.35).

Законодательство передает государственным органам власти дис-
креционные полномочия, само по себе не противоречит указанным 
требованиям (см. Решения по делам «Лавентс против Латвии» (Lavents 

34	 Решение ЕСПЧ по делу «Недбаев против Польши» (Niedbała v. Poland), заявле-
ние № 27915/95, п. 79 от 4 июля 2000 г. [https://hudoc.echr.coe.int/eng#{«fulltext 
«: [« 27915/95 «],» languageisocode «: [« UKR «],» appno «: [« 27915/95 «],» 
documentcollectionid2 «]

35	 Решение ЕСПЧ по делу «Градек против Польши» (Gradek v. Poland), заявление 
№ 39631/06 п. 42 от 8 июня 2010 г. [https://hudoc.echr.coe.int/eng# {% 22itemid% 
22: [% 22001–99176 % 22]}]
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v. Latvia), заявление № 58442/00 п. 135, от 28 ноября 2002 36 и «Веге-
ра против Польши» (Wegera v. Poland), заявление № 141 / 07 п. 71 
от 19 января 2010 г.37). Однако законодательство должно с достаточ-
ной четкостью определять границы и способ осуществления такого 
дискреционного полномочия, предоставленного компетентным орга-
нам власти, учитывая «законную цель» соответствующего мере, чтобы 
обеспечить человека надлежащей защитой от произвольного вмеша-
тельства (см., например, решения по делам «Аль Нашиф против Бол-
гарии» (Al-Nashif v. Bulgaria), заявление № 50963/99 п. 119 от 20 июня 
2002 г.38 и «Алексеева против Латвии» (Aleksejeva v. Latvia), заявление 
№ 21780/07 п. 55 от 3 июля 2012 г.39).

Степень необходимой четкости национального законодательства, 
которое, безусловно, не может предусмотреть все возможные случаи, 
в значительной степени зависит от содержания соответствующего 
законодательства, сферы, которую оно регулирует, а также от чис-
ла и статуса лиц, которых оно касается (см. Решение по делу «Гасани 
Чауш против Болгарии» (Hasan and Chaush v. Bulgaria) [ОП], заявле-
ние № 30985/96 п. 84, ECHR2000-XI 40).

Выводы по применению норм права, изложенные в постановлени-
ях Верховного Суда, должны приниматься во внимание всеми субъ-
ектами властных полномочий, которые применяют в своей деятель-
ности нормативно-правовой акт, содержащий соответствующую нор-
му права.

36	 Решение ЕСПЧ по делу «Лавентс против Латвии» (Lavents v. Latvia), заявление 
№ 58442/00 п. 135 от 28 ноября 2002 г. [Https://hudoc.echr.coe.int/rus#{%22item
id%22:[%22001–183450 %22]}]

37	 Решение ЕСПЧ по делу «Вегера против Польши» (Wegera v. Poland), заявление 
№ 141/07 п. 71 от 19 января 2010 г. [Https://hudoc.echr.coe.int/rus#{%22itemid%2
2:[%22001–96733 %22]}]

38	 Решение ЕСПЧ по делу «Аль Нашиф против Болгарии» (Al-Nashif v. Bulgaria), за-
явление № 50963/99 п. 119 от 20 июня 2002 г. [Https://hudoc.echr.coe.int/rus # {% 
22itemid% 22: [% 22001–125791 % 22]}]

39	 Решение ЕСПЧ по делу «Алексеев против Латвии» (Aleksejeva v. Latvia), заявление 
№ 21780/07 п. 55 от 3 июля 2012 г. [https://hudoc.echr.coe.int/rus#{% 22itemid% 
22: [% 22001–111902 % 22]}]

40	 Решение ЕСПЧ от 26.10.2000 по делу «Гасан и Чауш против Болгарии» (Hasan and 
Chaush v. Bulgaria) [ОП], заявление № 30985/96 п. 84, ECHR2000-XI [38]). [Https://
hudoc.echr.coe.int/rus#{%22itemid%22:[%22001–58921 %22]]}

Следует отметить, что формулировка вышеуказанного принципа 
должна согласовываться с требованиями ч. 5 ст. 13 Закона Украины 
от 02.06.2016 № 1402-VIII «О судоустройстве и статусе судей» 41, по-
этому выводы по применению норм права, изложенные в постанов-
лениях Верховного Суда, должны не только учитываться, но и быть 
обязательными для всех субъектов властных полномочий, которые 
применяют в своей деятельности нормативно-правовой акт, содер-
жащий соответствующую норму права.

Административный орган и / или уполномоченное должностное 
лицо, нарушившие права и законные интересы других лиц, обязаны 
немедленно после выявления нарушения восстановить их эффектив-
ным способом, предотвращая предполагаемое нарушение и делая не-
возможным указанное нарушение в будущем, не дожидаясь подачи 
искового заявления.

Принцип равенства участников административного производства 
перед законом, по которому все участники административного про-
изводства равны перед законом; не может быть ограничения прав 
участников административного производства по признакам расы, 
цвета кожи, политических, религиозных и других убеждений, пола, 
гендера, этнического и социального происхождения, имущественного 
состояния, местожительства, по языковым или другим признакам, 
соответствует требованиям ст. 24 Конституции Украины.

Принцип обоснованности и определенности, по которому админи-
стративный орган обеспечивает принадлежность и полноту выяс-
нения обстоятельств дела, непосредственно исследует доказатель-
ства и другие материалы, при осуществлении административного 
производства и принятии административного акта учитывает все 
обстоятельства, имеющие значение для разрешения дела и обязатель-
но обосновывает административные акты, которые принимает (что 
соответствует требованиям ст. 40 Конституции Украины), а так-
же изменение оценок и выводов в подобных делах. Кроме того, устанав-
ливает требование к содержанию административного акта, который 
должен быть надлежащим образом определенным и понятным.

41	 Закон Украины от 02.06.2016 № 1402-VIII «О судоустройстве и статусе судей» 
[https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1402–19]
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Принцип беспристрастности, по которому административный ор-
ган обеспечивает одинаковое отношение ко всем участникам админи-
стративного производства, с указанием, что не допускается любая 
неправомерная заинтересованность административного органа в ре-
зультатах рассмотрения и разрешения дела и предотвращение воз-
никновения конфликта интересов, не допуская участия должностных 
лиц в рассмотрении и разрешении дела, если это связано или может 
быть связано с их личной, прямой или опосредованной (косвенной) за-
интересованностью в результатах рассмотрения и / или решении 
дела или с интересами их близких лиц.

Принцип добросовестности и благоразумия, по которому админи-
стративный орган обязан действовать добросовестно для достиже-
ния цели, определенной законом, а осуществляя административное 
производство и принимая административный акт, должен действо-
вать, руководствуясь здравым смыслом, логикой, общепринятыми 
нормами морали и справедливости. Лицо, в свою очередь, должно 
осуществлять предоставленные ему права добросовестно и не зло-
употреблять ими.

По практике ЕСПЧ, принцип «надлежащего управления», как пра-
вило, не должен препятствовать государственным органам исправ-
лять случайные ошибки, даже те, причиной которых является их 
собственная небрежность (см. вышеупомянутое решение по делу 
«Москаль против Польши» (Moskalv. Poland), п. 73 42). Любая другая 
позиция была бы равнозначной, inter alia, санкционированию ненад-
лежащего распределения ограниченных государственных ресурсов, 
что само по себе противоречило бы интересам (см. там же). С другой 
стороны, потребность исправить прошлую «ошибку» не должна непро-
порциональным образом вмешиваться в новое право, приобретенное 
лицом, возлагаемой на легитимность добросовестных действий госу-
дарственного органа (см. Mutatis mutandis, решение по делу «Пинкова 
и Пинк против Чешской Республики» (Pincova and Pinc v. The Czech 

42	 Решение ЕСПЧ по делу «Москаль против Польши» (Moskal v. Poland) (№ 10373/05) 
от  15  сентября 2009 г. [http://www.alppp.ru/court/vysshie–sudy/09–2009/
informacija–o–postanovlenii–espch–ot‑15–09–2009–po–delu–moskal – protiv–polshi–
zhaloba– –103.pdf]

Republic), заявление № 36548/97 п. 58, ECHR2002-VIII 43). Иными сло-
вами, государственные органы, которые внедряют или не соблюда-
ют свои собственные процедуры, не должны иметь возможность по-
лучать выгоду от своих противоправных действий или избегать вы-
полнения своих обязанностей (см. вышеупомянутое решение по делу 
«Лелас против Хорватии» (Lelas v. Croatia) (Заявление № 55555/08 
от 20 мая 2010 г. п. 74 44). Риск любой ошибки государственного ор-
гана должен полагаться на само государство, а ошибки не могут ис-
правляться за счет лиц, которых они касаются (см., среди других ис-
точников, mutatis mutandis вышеупомянутое решение по делу «Пин-
кова и Пинк против Чешской Республики» (Pincova and Pinc v. The 
Czech Republic), п. 58 45, а также решение по делу «Ґаши против Хор-
ватии» (Gashiv. Croatia), заявление № 32457/05 п. 40 46 от 13 декабря 
2007 г. и по делу «Трґо против Хорватии» (Trgo v. Croatia), заявление 
№ 35298/04 п. 67 47 от 11 июня 2009 г., также решение по делу «Рисо-
вський против Украины» (Rysovskyy v. Ukraine) от 20 октября 2011 г., 
заявление № 29979/04 п. 71 48).

Принцип пропорциональности, по которому административный 
акт должен соответствовать цели, с которой он принимается. Не-
гативные последствия для лица и публичных интересов должны быть 
наименьшими, в том числе с применением указанного принципа при 

43	 Решение ЕСПЧ по делу «Пинкова и Пинк против Чешской Республики» (Pincova 
and Pinc v. The Czech Republic) от 5 ноября 2002 г. [Https://hudoc.echr.coe.int/rus#
{%22itemid%22:[%22001–183460 %22]}]

44	 Решение ЕСПЧ по делу «Лелас против Хорватии» (Lelas v. Croatia) (Заявление 
no. 55555/08) от 20 мая 2010 г. п. 74 [Https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%
22:[%22001–98827 %22]}]

45	 Решение ЕСПЧ по делу «Пинкова и Пинк против Чешской Республики» (Pincova 
and Pinc v. The Czech Republic) от 05 ноября 2002 г. п. 58 [Https://hudoc.echr.coe.
int/rus#{%22itemid%22:[%22001–183460 %22]}]

46	 Решение ЕСПЧ по  делу «Ґаши против Хорватии» (Gashi v. Croatia), заявление 
№ 32457/05 п. 40 от 13 декабря 2007 г. [https://hudoc.echr.coe.int/rus#{%22fullt
ext%22:[%2232457/05 %22],%22documentcollectionid2 %22:[%22GRANDCHAMBE
R%22,%22CHAMBER%22],%22itemid% 22: [% 22001–84005 % 22]}]

47	 Решение ЕСПЧ по  делу «Трґо против Хорватии» (Trgo v. Croatia), заявление 
№ 35298/04 п. 67 от 11 июня 2009 г. [Https://hudoc.echr.coe.int/rus#{%22itemid%
22:[%22001–92999 %22]}]

48	 Решение ЕСПЧ по  делу «Рисовський против Украины» (Rysovskyy v. Ukraine) 
от 20 октября 2011 г., заявление № 29979/04 п. 71 [Https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/974_854]
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совершении процессуальных действий и принятии процессуальных 
решений.

Критерий «пропорциональности», использованный ЕСПЧ (напри-
мер, решение «Щекин против Украины» от 14 октября 2010 г.49), пред-
усматривает, что вмешательство в право собственности будет рассма-
триваться как нарушение ст. 1 Протокола, если не было соблюдено 
справедливое равновесие (баланс) между интересами государства 
(общества), связанными с вмешательством, и интересами лица, так 
или иначе страдающего от вмешательства. «Справедливое равно-
весие» предполагает наличие разумного соотношения (обоснован-
ной пропорциональности) между целью, предполагаемой для дости-
жения, и средствами, которые используются. Необходимый баланс 
не будет соблюден, если лицо несет «индивидуальное и чрезмерное 
бремя». При этом в вопросах оценки «пропорциональности» ЕСПЧ, 
как и в вопросах наличия «общественного», «публичного» интереса, 
признает за государством достаточно широкую «сферу усмотрения», 
за исключением случаев, когда такое «усмотрение» не основывается 
на разумных основаниях.

Принцип открытости, по которому административный орган 
обязан в порядке, установленном законом, обеспечивать реализацию 
права каждого на доступ к информации, связанной с принятием и ис-
полнением административного акта, соответствует установленным 
Законом Украины от 13.01.2011 № 2939- VI «О доступе к публичной 
информации» 50 в ст. 4 принципам доступа к публичной информации:

1)	 прозрачности и открытости деятельности субъектов властных 
полномочий;

2)	 свободного получения, распространения и любого другого ис-
пользования информации, предоставленной или обнародован-
ной в соответствии с настоящим Законом, кроме ограничений, 
установленных законом;

3)	 равноправия, независимо от  признаков расы, политиче-
ских, религиозных и других убеждений, пола, этнического 

49	 Решение ЕСПЧ по делу «Щекин против Украины» от 14 октября 2010 г. Заявления 
№ 23759/03 и № 37943/06 [Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/974_858]

50	 Закон Украины от 13.01.2011 № 2939-VI «О доступе к публичной информации» 
[https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/2939–17]

и социального происхождения, имущественного положения, 
места жительства, языковых или других признаков.

Участник административного производства имеет право на озна-
комление с материалами дела.

Запрещается разглашение имеющихся в деле сведений, составляю-
щих информацию с ограниченным доступом, кроме случаев, установ-
ленных законом.

Принцип своевременности и разумного срока, по которому админи-
стративный орган рассматривает и решает дело, а также соверша-
ет процедурные действия в течение разумного срока, то есть в крат-
чайший срок, достаточный для осуществления административного 
производства без неоправданных задержек и своевременно, то есть 
до наступления обстоятельств, при которых принятие администра-
тивного акта может потерять актуальность, соответствует требо-
ваниям ст. 40 Конституции Украины.

Принцип эффективности, по которому административный орган 
организует рассмотрение и решение дел, относящихся к его компе-
тенции, с наименьшей затратой средств и других ресурсов в простой 
и эффективной форме.

Принцип презумпции правомерности действий и требований лица, 
по которому действия и требования лица считаются правомерными, 
пока иное не будет доказано при рассмотрении и / или решении дела.

Принцип презумпции официальности, по которому администра-
тивный орган обязан устанавливать обстоятельства, имеющие зна-
чение для разрешения дела, и при необходимости собирать для этого 
документы или информацию по собственной инициативе, в том числе 
без привлечения лица организовывать истребования документов и све-
дений, получать согласования и выводы, необходимые для разрешения 
дела; не может требовать от лица документы или информацию, на-
ходящиеся во владении административного органа или во владении 
государственных органов, органов власти Автономной Республики 
Крым, органов местного самоуправления, предприятий, учреждений 
или организаций, относящихся к сфере их управления.

Принцип обеспечения права человека на участие в административ-
ном производстве, по которому лицу гарантируется право быть вы-
слушанным административным органом, предоставив объяснения и / 
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или отрицание в любой форме до принятия административного акта, 
который по своему характеру может негативно повлиять на права, 
свободы или интересы личности.

Принцип эффективности средств правовой защиты, по которому 
лицо имеет право на обжалование решений, действий или бездействия 
административного органа в порядке административного обжалова-
ния в соответствии с настоящим Законом и / или в суд, а администра-
тивный орган обязан сообщать сроки и порядок обжалования адми-
нистративного акта, который по своему характеру может негативно 
повлиять на права и законные интересы лица.

Статья 13 Конвенции 51 прямо выражает обязанность государства, 
предусмотренную ст. 1 Конвенции, защищать права человека прежде 
всего в рамках своей собственной правовой системы и требует от госу-
дарства национального средства правовой защиты, которое бы обес-
печивало решения по существу представленной Конвенции «небезос-
новательно жалобы» и предоставление соответствующего возмещения 
(см. дело «Кудла против Польши» (Kudla v. Poland) [GC], № 30210/96 
п. 152, ECHR2000-XI 52 и п. 63–65 решение ЕСПЧ по делу «Юрий Ни-
колаевич Иванов против Украины» (заявление № 40450/04), которое 
получило статус окончательного, от 15 января 2010 г.53).

Содержание обязательств Договаривающихся государств по ст. 13 
Конвенции зависит от характера представленной заявителем жало-
бы. «Эффективность» «средства правовой защиты» в значении этой 
статьи не зависит от определенности благоприятного для заявителя 
исхода. В то же время средство правовой защиты, которого требу-
ет статья 13, должно быть «эффективным» как с практической, так 
и с правовой точки зрения, то есть таким, что или предотвращает 
предполагаемое нарушение или его повторение в дальнейшем, или 
обеспечивает адекватное возмещение за то или иное нарушение, 

51	 Европейская Конвенция о защите прав человека и основных свобод от 4 ноября 
1950 г. [https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/995_004]

52	 Решение ЕСПЧ по делу «Кудла против Польши» (Kudla v. Poland) [GC] № 30210/96 
п. 152, ECHR2000-XI [http://www.eurocourt.in.ua/Article.asp? AIdx=327]

53	 Решение ЕСПЧ по делу «Юрий Николаевич Иванов против Украины» (заявление 
№ 40450/04) п. 63–65, которое получило статус окончательного, от 15 января 
2010 г.) [https://zakon.rada.gov.ua/ laws / show / 974_479].

которое уже произошло. Даже если какое-то отдельное средство пра-
вовой защиты сам по себе не удовлетворяет требованиям ст. 13, удо-
влетворение его требований может обеспечиваться с помощью сово-
купности средств правовой защиты, предусмотренных националь-
ным законодательством (см. Решение по делу «Вассерман против 
России» (№ 2) (Wasserman v. Russia) (no. 2) № 21071/05 п. 45 от 10 ап-
реля 2008 г.54).

В то же время часть 3 ст. 3 КАС Украины определяет Основные 
принципы (принципы) административного судопроизводства:

1)	 верховенство права;
2)	 равенство всех участников судебного процесса перед законом 

и судом;
3)	 гласность и открытость судебного процесса и его полная фик-

сация техническими средствами;
4)	 состязательность сторон, диспозитивность и официальное вы-

яснение всех обстоятельств по делу;
5)	 обязательность судебного решения;
6)	 обеспечение права на апелляционный пересмотр дела;
7)	 обеспечение права на кассационное обжалование судебного 

решения в случаях, определенных законом;
8)	 разумность сроков рассмотрения дела судом;
9)	 недопустимость злоупотребления процессуальными правами;
10)	 возмещение судебных расходов физических и юридических 

лиц, в пользу которых принято судебное решение.
Таким образом, учитывая различия задач административного про-

цесса (защита и охрана прав) и административных процедур (содей-
ствие реализации прав и законных интересов и защита и охрана права 
при административном обжаловании), действия, решения и бездей-
ствие «публичной администрации» по осуществлению администра-
тивных процедур подлежат судебному контролю именно в порядке 
административного судопроизводства.

54	 Решение ЕСПЧ по делу «Вассерман против России» (№ 2) (Wassermanv. Russia) 
(no. 2) № 21071/05 п. 45 от 10 апреля 2008 г. [https: //hudoc.echr.coe.int / eng # {% 
22appno% 22: [% 2221071/05 % 22],% 22itemid% 22: [% 22001–85833 % 22]}]
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По нашему мнению, указанные понятия являются связанными, 
о чем также свидетельствует наличие общих принципов публично-
правовой деятельности административной процедуры, напрямую за-
висит от их определения и соотношения с принципами таких смеж-
ных правовых категорий, как «административный процесс» и «адми-
нистративное судопроизводство».

Сравнивая принципы административной процедуры и админи-
стративного судопроизводства, можно прийти к выводу о наличии 
группы общих принципов, которые являются основой вышеуказан-
ных форм публично-правовой деятельности, а именно:

1)	 верховенство права;
2)	 равенство всех участников перед законом;
3)	 гласность и открытость;
4)	 беспристрастность (непредвзятость);
5)	 диспозитивность и  официальное выяснение всех обстоя-

тельств по делу;
6)	 обоснованность решений;
7)	 обязательность окончательного решения;
8)	 обеспечение права на обжалование;
9)	 разумность сроков;
10)	 презумпция правомерности действий и требований лица;
11)	 эффективность средств правовой защиты;
12)	 обязательность выполнения международных договоров.
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